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Ik heb mijn studie Rechtsgeleerdheid aan de Open Universiteit altijd opgevat als een 
solo-expeditie naar een achtduizender in de Himalaya: blootgesteld aan gevaren en met 
een onbekende afloop, maar ook een onbeschrijfelijk mooie ervaring. Vastbesloten deze 
expeditie tot een goed einde te brengen, heb ik volop genoten van de lange aanloop, de 
vele tussenkampen en de uiteindelijke aanval op het doel: de top. Het is een lange en 
soms ook zware expeditie geworden, maar wel een met mooie ervaringen en uitzichten, 
zoals een mens maar zelden meemaakt in zijn leven. 
Alle geweldige docenten en medewerkers van de Open Universiteit kan en wil ik niet 
onbenoemd laten. Zonder hen was deze expeditie sowieso niet mogelijk geweest. In het 
bijzonder dank ik mijn scriptiebegeleider, Irawan Sewandono, die telkens mijn 
vorderingen ‘op de berg’ becommentarieerde en waardevolle, koersvaste suggesties 
deed waarmee ik mijn doel kon bereiken. 
Ik had deze expeditie niet kunnen voltooien zonder de onvoorwaardelijke steun van 
mijn liefhebbende gezin in het basiskamp. Ik hoop dat ik voor Marleen en Lennart, die 
hun vader – zelfs tijdens de bergsportvakanties – vaak met zijn neus in de studieboeken 
zagen, een inspiratiebron ben geweest in het bereiken van hun doelen. Een woord van 
dank gaat ook uit naar overige familie en vrienden, die altijd geïnteresseerd waren in 
mijn vorderingen. Veel dank ben ik ook verschuldigd aan mijn werkgever – de 
prachtige overheidsdienst Rijkswaterstaat – die mij in alle opzichten de benodigde 
faciliteiten heeft verleend om deze expeditie tot een goed einde te brengen.  
“En hij reisde zijn weg in blijdschap.” 
B.J.C. (Bernard) Timmerman 
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Het Russische woord glasnost was tot halverwege de jaren tachtig van de vorige eeuw 
een neutraal woord. Glasnost is het Russische woord voor doorzichtigheid of openheid 
en het wordt gebruikt om culturele en politieke opening in de Sovjet-Unie onder 
Gorbatsjov te beschrijven. Gorbatsjov benadrukte bij zijn aantreden in 1985 de 
noodzaak van hervormingen in de Sovjet-Unie. Openheid over het handelen van de 
Staat was daarbij een belangrijke factor. Het volk moest naar zijn mening inzicht 
hebben in het handelen van de Staat. Het gelijknamige boek Glasnost van Gorbatsjov 
was van invloed op de manier waarop er werd gedacht over de openheid van het 
handelen door de Staat. Een overheid wordt geacht transparant te zijn en beschikbare 
informatie actief en passief te delen met de samenleving. 
Nederland liep internationaal voorop bij de totstandkoming van de wet die dat allemaal 
mogelijk maakte: de Wet openbaarheid van bestuur (hierna Wob). Een praktisch 
probleem van de Wob is dat het proces nogal juridisch van aard is. Het administratieve 
proces dat de Wob beoogt te zijn, leidt in de regel tot een juridische touwtrekkerij waar 
vaak de rechter aan te pas moet komen. Al met al is dat juridische proces voor de 
meeste burgers een te hoge drempel om de Wob effectief te gebruiken. Daar komt bij 
dat de Wob voor bestuursorganen nogal tijdrovend is. Openbaarheid van bestuur is een 
groot goed in een democratische samenleving, openbaarheid kent echter ook haar 
grenzen. Niet alles kan openbaar zijn en de bescherming van bepaalde, zwaarwegende 
belangen moet nu eenmaal gewaarborgd zijn. Dat roept de vraag op of burgers inzicht 
moeten krijgen in de belangenafweging die de overheid maakt bij het al dan niet 
openbaar maken van informatie. Daartoe kent de Wob absolute uitzonderingsgronden 
en relatieve uitzonderingsgronden, waarbij in het eerste geval geen en in het tweede 
geval wel een belangenafweging dient plaats te vinden. De bescherming van de eenheid 
van de kroon is de eerste in de Wob genoemde absolute uitzonderingsgrond. 
Informatieverzoeken waarbij de eenheid van de kroon in het geding is, worden zonder 
nadere belangenafweging afgewezen.  
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Naast de uitzonderingsgronden bevat de Wob nog een beperking van de openbaarheid 
namelijk bij persoonlijke beleidsopvattingen in documenten die zijn opgesteld ten 
behoeve van intern beraad. Informatieverzoeken waarbij de eenheid van het bestuur 
casu quo de eenheid van kabinet in het geding is, worden behandeld met een beroep op 
deze beperking van de openbaarheid.  
Ten aanzien van de eenheid van de kroon is maar weinig jurisprudentie beschikbaar en 
in de rechtswetenschappelijke literatuur is eveneens niet vaak aandacht besteed aan dit 
onderwerp. Uit de literatuur blijkt dat met dit belang wordt gedoeld op de eenheid van 
koning en ministers, die samenhangt met de onschendbaarheid van de koning en met de 
ministeriële verantwoordelijkheid. Algemeen wordt aangenomen dat deze eenheid in 
gevaar komt als informatie openbaar wordt, waaruit men zou kunnen opmaken dat er 
kennelijk sprake is van meningsverschillen tussen koning en kabinet. Daalder stelt dat 
de koning en de ministers een twee-eenheid vormen en dat waarborging van die twee-
eenheid vereist dat het overleg tussen koning en ministers vertrouwelijk blijft.1 
 
1.2. Onderzoeksvraag 
In het algemeen bestaat er weinig twijfel over de notie, dat stukken die voortvloeien uit 
de uitoefening van de functie van het staatshoofd geheim moeten worden gehouden 
omwille van de eenheid van de kroon, omdat een conflict tussen koning en kabinet niet 
naar buiten mag komen. Blijkens de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 10 lid 1 
sub a Wob gaat het om informatie over meningsverschillen tussen de koning enerzijds 
en de ministers en staatssecretarissen anderzijds. De eenheid van de kroon is een 
inmiddels ruim 150 jaar oud staatsrechtelijk beginsel. Dit bepaalt dat de persoon van de 
koning in de parlementaire gedachtewisseling buiten het debat hoort te blijven, omdat 
de koning niet tot verantwoording kan worden geroepen. De bescherming van de 
eenheid van de kroon is in de Wob als een absolute uitzonderingsgrond geformuleerd, 
wat inhoudt dat er bij de beslissing op een informatieverzoek geen belangenafweging 
behoeft plaats te vinden tussen het belang van openbaarheid en het belang van de 
bescherming van de eenheid van de kroon.  
                                                          
1
 Daalder 2015, p. 340. 
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Over de inhoud van de politieke rol van de koning bestaat, afgezien van het recht te 
adviseren en te waarschuwen, veel onduidelijkheid. Gaandeweg komen er steeds meer 
voorstanders van een louter ceremoniële rol van het staatshoofd. Dat roept de vraag op 
wat de rol van de koning in het politieke proces inhoudt. De beantwoording van deze 
vraag leidt tot het praktijkprobleem, dat op grond van de Wob – zoals hiervoor is 
gebleken – in het geheel geen informatie wordt verstrekt over de inhoud van contacten 
tussen koning en ministers, van welke aard dan ook. Het komt kort gezegd hierop neer 
dat ieder verzoek tot inzage geweigerd kan worden zonder nadere motivatie. Hierbij is 
niet van belang of er überhaupt sprake is of kan zijn van een meningsverschil tussen 
koning en minister. Echter, om de vraag te kunnen beantwoorden of de politieke invloed 
van het staatshoofd wel moet worden ingeperkt, zal toch op zijn minst een tipje van de 
sluier rond de invloed van de koning moeten worden opgelicht. In de praktijk loopt men 
dan tegen het juridische toverbegrip ’eenheid van de kroon’ aan. Het uitgangspunt van 
de Wob is ’openbaar, tenzij’. Bij de eenheid van de kroon geldt daarentegen het 
standpunt ’niet openbaar, en ook geen tenzij’. Als men de Wob nader beschouwt, kan 
men zich afvragen of dat standpunt wel onder alle omstandigheden te rechtvaardigen is. 
Dat roept de vraag op of voor de bescherming van dat belang een absolute 
uitzonderingsgrond strikt noodzakelijk is. Kan met hetzelfde resultaat een beroep 
worden gedaan op de beperking op de openbaarheid van artikel 11 Wob, om zo toch een 
tipje van de sluier rond de invloed van de koning op het politieke proces op te lichten?  
In het licht van het bovenstaande is de onderzoeksvraag als volgt geformuleerd:  
“Is het voor de bescherming van het belang van de eenheid van de kroon 
noodzakelijk een beroep te doen op artikel 10 lid 1 sub a van de Wet 
openbaarheid van bestuur of kan daarvoor ook artikel 11 van de Wet 
openbaarheid van bestuur worden gebruikt?” 
Om deze onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden is het noodzakelijk de werking van 
de Wob en de historie daarvan te onderzoeken. Ook de wijze waarop invulling wordt 
gegeven aan het koningschap is daarbij relevant, evenals beschouwing van de 
problemen en vragen die zich daarbij kunnen voordoen. 
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Dit onderzoek is maatschappelijk relevant, omdat het bijdraagt aan een breder 
maatschappelijk bewustzijn van het belang van de bescherming van de eenheid van de 
kroon. Openbaarheid van bestuur en meer in het bijzonder de eenheid van de kroon, is 
een tamelijk onbekend begrip. De maatschappelijke relevantie is het onderzoek of het 
stelsel van een onschendbare koning en een verantwoordelijke minister inderdaad alleen 
maar stand kan houden, indien de communicatie binnen de kroon in zijn geheel niet 
openbaar wordt gemaakt. Ik verwacht dat na het afsluiten van dit onderzoek meer 
duidelijkheid bestaat over de bescherming van het belang van de eenheid van de kroon. 
De juridische relevantie betreft het onderzoek naar het mogelijk schrappen van een 
absolute uitzonderingsgrond, wat de openbaarheid als belangrijke burgerrecht in een 
democratische rechtsstaat ten goede komt. 
 
1.3. Deelvragen 
Om de onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden moeten eerst onderstaande deelvragen 
worden beantwoord. Tussen haakjes wordt verwezen naar het hoofdstuk of de paragraaf 
waar de deelvraag wordt beantwoord. 
- Wat betekent het begrip ‘eenheid van de kroon’? (paragraaf 3.5) 
- Wat is de reikwijdte van artikel 42 Grondwet? (paragraaf 3.5) 
- Wat is de inhoud en strekking van de onschendbaarheid van de Koning? 
(paragraaf 3.4.2) 
- Wat is de rol van de Koning? (paragraaf 3.4) 
- Wat is de reikwijdte van artikel 11 Wob? (hoofdstuk 4) 
- Wat zijn de gevolgen van de aanhangige wetsvoorstellen met betrekking tot de 
Wob? (hoofdstuk 5) 
- Hoe is in België de openbaarheid van informatie tussen de koning en het kabinet 
geregeld? (hoofdstuk 6). 
De beantwoording van de deelvragen geeft inzicht in het doel en de werking van de 
Wob. De ‘speelruimte’ die de koning heeft in het uitoefenen van zijn bevoegdheden 
wordt zo nader toegelicht. In de rechtsvergelijking met België wordt bezien of beide 
landen iets van elkaar kunnen leren, dan wel wat in grote lijnen is aan te bevelen. Deze 
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aanbevelingen kunnen bijdragen aan de consensus over de reikwijdte van het begrip 
’eenheid van de kroon’. 
 
1.4  Doelstelling 
Het doel van mijn onderzoek is het verduidelijken van het begrip ‘eenheid van de 
kroon’ en onderzoeken of voor de bescherming van dat belang wel een specifieke 
uitzonderingsgrond in de Wob noodzakelijk is. 
 
1.5. Opbouw 
Allereerst wordt in hoofdstuk 2 ingegaan op het belang van openbaarheid en de 
ontstaansgeschiedenis van de actieve openbaarmakingsplicht die heeft geleid tot de 
Wob 1991. Daarna worden het doel, de systematiek en de uitzonderingsgronden van de 
Wob bezien en toegelicht. In hoofdstuk 3 staat de uitzonderingsgrond ex artikel 10 lid 1 
sub a Wob centraal. Daarbij wordt aandacht besteed aan de begrippen de ´kroon´ en de 
´eenheid van de kroon´. Tevens worden enkele organen van de Staat besproken die 
binnen dit onderzoek relevant zijn, waarbij bijzondere aandacht uitgaat naar de koning. 
In hoofdstuk 4 staat de beperking op de openbaarheid ex artikel 11 Wob centraal. De 
begrippen ´intern beraad´ en ´persoonlijke beleidsopvattingen´ worden in dit hoofdstuk 
besproken. In hoofdstuk 5 staat het wetsvoorstel ’Wet open overheid’ centraal. Bezien 
wordt of dit wetsvoorstel – mocht dit tot wet worden verheven - de eenheid van de 
kroon beïnvloedt. In hoofdstuk 6 wordt de openbaarheid in Vlaanderen nader bekeken. 
De totstandkoming van de openbaarheidswetgeving wordt samengevat weergegeven. 
Tevens wordt het Vlaams openbaarheidsdecreet in hoofdlijnen besproken. Hoofdstuk 7 
bevat ten slotte de conclusies van dit onderzoek en de beantwoording van de 
onderzoeksvraag. 
 
2. Het belang van openbaarheid van het bestuur 
In dit hoofdstuk wordt eerst kort ingegaan op het belang van openbaarheid van (delen 
van) overheidsinformatie (paragraaf 2.1) en wordt een schets gegeven van de 
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totstandkomingsgeschiedenis van de Wob 1978 (paragraaf 2.2). Hierna komen 
achtereenvolgens aan de orde: de evaluatie van de Wob 1978 (paragraaf 2.3), de Wob 
1991 (paragraaf 2.4), het doel van de Wob 1991 (paragraaf 2.5), de systematiek van de 
Wob 1991 (paragraaf 2.6) en de uitzonderingsgronden van de Wob 1991 (paragraaf 
2.7). Het hoofdstuk wordt afgesloten met een tussenconclusie (paragraaf 2.8). Voor 
deze indeling is gekozen om inzicht te geven in de Wob en zodoende de leesbaarheid 
van dit onderzoek te vergemakkelijken. De doelstelling van dit hoofdstuk is inzicht 
geven in de ontwikkeling van het begrip ‘openbaarheid van bestuur’ en in de Wob. Op 
die manier wordt het ook de niet-juridische lezer duidelijk hoe de regelingen eruitzien 
en kan in de volgende hoofdstukken een eenduidig begrip worden gehanteerd.  
 
2.1.   Openbaarheid als democratisch ideaal  
In deze paragraaf komt aan de orde wat het belang is van meer openbaarheid. 
Openbaarheid van bestuur maakt het mogelijk verkeerde keuzes in beleidsvorming van 
de overheid aan de kaak te stellen, onaangename kwesties aan het licht te brengen en 
een mogelijke verspilling van gemeenschapsgeld aan te tonen. Het gaat om vragen als: 
hoe werken wachtlijsten in de gezondheidszorg? Wat zit er in mijn voedsel? Hoe 
schoon is mijn drinkwater eigenlijk? Wat is de reden van de verhoging van de 
maximumsnelheid op rijkswegen? Hoeveel verdienen bestuurders, politiechefs en 
presentatoren van de publieke omroep? Waarom viel het kabinet en wordt het tweede 
NAVO-verzoek om troepen in Afghanistan niet openbaar? Wat is de invloed van de 
koning op het regeringsbeleid?  
Openbaarheid is bedoeld om de burger een instrument te geven waarmee hij het 
openbaar bestuur kan controleren. Openbaarheid van overheidsinformatie is in die zin 
een belangrijke voorwaarde voor het functioneren van een democratische rechtstaat. 
Verder kunnen burgers op grond van openbaarheid noodzakelijke informatie over het 
functioneren van de overheid vergaren. Zo kunnen zij zich een objectieve mening over 
dat openbare bestuur vormen. Dat laatste is van belang voor de uitoefening van het 
kiesrecht. Hiervoor is een vrije meningsvorming onontbeerlijk. Zonder openbaarheid 
kan de burger niet tot een verantwoorde meningsvorming komen en kan hij geen 
verantwoorde keuze maken bij de uitoefening van zijn kiesrecht. Daalder omschrijft 
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openbaarheid als “een element van de controle die de burger vanuit democratisch 
perspectief op “zijn” overheid moet kunnen uitoefenen.”2  
Lange tijd was de informatieverstrekking door de overheid slechts een vorm van 
overheidsvoorlichting die naar eigen goeddunken kon worden toegepast. Het indienen 
van verzoeken door burgers tot openbaarmaking van documenten was ongebruikelijk. 
Voor de Tweede Wereldoorlog was de regering uitsluitend geconcentreerd op de vraag 
of en welke informatie aan het parlement gegeven moest worden. Er bestond alleen een 
verplichting om informatie te geven aan de volksvertegenwoordigers. Pas na de oorlog 
kwam nadrukkelijker de vraag naar voren in welke situaties overheidsvoorlichting aan 
burgers geboden is. Na de oorlog overheerste namelijk de angst dat 
overheidsvoorlichting zou vervallen tot overheidspropaganda. Een en ander was 
aanleiding om in 1946 een speciale commissie in te stellen onder leiding van Gerrit Jan 
van Heuven Goedhart. Deze commissie moest advies uitbrengen aan de regering over 
nieuw beleid voor overheidsvoorlichting aan de burgers. In 1946 verscheen het rapport 
van de Commissie-Van Heuven Goedhart met de titel Overheidsvoorlichting. De 
commissie concludeerde dat er gebrek was aan eenheid in voorlichting, aan contact met 
de pers en aan de juiste omschrijving van het begrip 'voorlichting'. Het rapport van de 
commissie was gedurende een lange periode de leidraad van de regering voor het 
openbaarheidsbeleid van de regering.
3
 
De discussie over het recht van burgers op informatie van de overheid kwam in de jaren 
zestig van de vorige eeuw in een stroomversnelling. Democratisering en openheid 
werden belangrijke sleutelbegrippen in de discussie. De gedachte vatte post dat er naast 
de bestaande overheidsvoorlichting, die zich destijds beperkte tot informeren naar eigen 
goeddunken, een algemeen en afdwingbaar recht van burgers op overheidsinformatie 
moest komen. Vooral juridische auteurs hebben zich ingezet voor een voor burgers 
afdwingbaar recht op overheidsinformatie.
4
 Dit voortdurende debat over 
overheidscommunicatie in relatie tot de taakopvatting van de media, was de aanleiding 
tot de instelling van de commissie Heroriëntatie Overheidsvoorlichting in 1968. Onder 
leiding van B.W. Biesheuvel onderzocht die commissie opnieuw het vraagstuk van de 
                                                          
2
 Daalder 2015, p. 21. 
3
 Daalder 2015, p. 113. 
4
 Daalder 2015, p. 113. 
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overheidsvoorlichting. De commissie bracht op 9 juni 1970 haar rapport Openbaarheid 
openheid uit. Dit rapport erkende voor het eerst het recht van burgers op 
overheidsinformatie dat ook afdwingbaar moest zijn middels een wettelijke regeling. 
Openbaarmaking van informatie uitsluitend via het parlement en het politieke debat 
daarbinnen, werd in dit rapport niet langer toereikend geacht. De commissie definieerde 
overheidsvoorlichting als ´verklaring, toelichting en openbaarmaking van beleid´. 
Bestuurders moesten volgens de commissie bereid zijn informatie te verstrekken en 
openstaan voor de mening van anderen. Volgens de commissie was een volledige 
openbaarheid van alle overheidsinformatie niet mogelijk en ook niet wenselijk. Om die 
reden stelde de commissie voor om uitzonderingen op het openbaarheidsbeginsel 
wettelijk te regelen.  
Het rapport van de commissie-Biesheuvel werd destijds niet met open armen ontvangen 
door de regering, want die vond het op veel punten te vooruitstrevend. Het standpunt 
van de regering was dat openbaarheid van overheidsinformatie geen doel op zich moest 
worden.
5
 De regering zag openbaarheid vooral als middel voor een betere communicatie 
met de burger. Uitsluitend informatie die dienstig was aan de communicatie met de 
burger diende openbaar te worden gemaakt. De negatieve reactie van de regering was 
mede ingegeven door het voorstel van de commissie  om ook interne ambtelijke stukken 
op verzoek openbaar te maken. De Raad van State bracht een negatief advies uit om een 
algemeen recht op informatie in de wet op te nemen. Zowel de regering als de Raad van 
State waren van mening dat een algemeen recht op informatie moest worden beperkt tot 
de gevallen “waar een democratische bestuursvoering dat wenselijk maakt”.6 Ondanks 
de bedenkingen van de regering en de Raad van State kwam de wet toch tot stand.  
 
2.2. Wet openbaarheid van bestuur 1978 
Op 1 mei 1980 trad de Wob 1978 in werking. De wet voorzag erin dat de overheid 
spontaan openheid van zaken gaf zodra dat van belang was voor een ‘goede en 
democratische bestuursvoering’. Daarnaast werd erin voorzien dat burgers bij de 
overheid een verzoek konden indienen om onder het bestuur berustende documenten 
                                                          
5
 Kamerstukken II 1970/71, 10 946, nr. 3, p. 2. 
6
 Kamerstukken II 1970/71, 10 946, nr. 3, p. 2. 
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openbaar te maken. De wet bepaalde tevens dat het overheidsorgaan zich zou moeten 
inspannen om de informatie in begrijpelijke vorm en op zodanige wijze te verschaffen, 
dat belanghebbenden tijdig en zoveel mogelijk geïnformeerd worden, zodat zij tijdig 
hun inzichten in het bestuursproces ter kennis van het overheidsorgaan kunnen brengen. 
De regering was van mening dat openbaarheid en openheid geen doelen op zich zijn, 
maar dat zij dienen als hulpmiddel om te komen tot een betere en meer democratische 
bestuursvoering.
7
 De regering was verder van mening dat artikel 2 Wob een algemene 
bepaling inhoudt, waarmee overheidsorganen rekening behoren te houden bij de 
uitoefening van hun informatiebeleid en dat burgers aan dit artikel geen rechten kunnen 
ontlenen.
8
 Uit artikel 4 Wob kan worden afgeleid dat aan het belang van openbaarheid 
grenzen zijn gesteld die verband houden met de plicht ook met andere belangen 
rekening te houden. In artikel 4 sub a Wob 1978 werd de bescherming van de eenheid 
van de kroon reeds als absolute weigeringsgrond geformuleerd. Het interne beraad was 
op grond van artikel 1 lid 2 Wob 1978 beperkt tot personen binnen de overheid.  
 
2.3. De evaluatie van de Wet openbaarheid van bestuur 1978 
Artikel 5 lid 1 Wob 1978 bepaalde dat binnen drie jaar na inwerkingtreding van de wet 
een evaluatie diende plaats te vinden, welke aan de Tweede Kamer aangeboden moest 
worden. Op grond van deze evaluatiebepaling bracht de commissie-Biesheuvel in 1983 
haar evaluatierapport uit.
9
 Het was een kritisch rapport met een groot aantal 
aanbevelingen, waarop de regering uiterst terughoudend reageerde. Deze 
terughoudendheid was er de oorzaak van dat het bijna vijf jaar duurde voordat in januari 
1987 een nieuw wetsvoorstel werd ingediend op basis waarvan de Wob 1991 tot stand 
is gekomen. De wet trad uiteindelijk op 1 mei 1992 in werking. Hoewel het aantal 
wetsartikelen is verdubbeld, is het aantal inhoudelijke wijzingen beperkt gebleven. 
Daalder stelt echter: “Vanuit het perspectief van de openbaarheid was er wel sprake van 
een stap terug: de beperking op de openbaarheid voor documenten bestemd voor intern 
                                                          
7
 Kamerstukken II 1974/75, 13 418, nr. 3, p. 8-9.  
8
 Kamerstukken II 1976/77, 13 418, nr. 7, p. 14. 
9
 Openbaarheid tussen gunst en recht, eindrapport van de evaluatiecommissie wet Openbaarheid, Den 
Haag, april 1983. 
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beraad werd aangescherpt en uitgebreid tot anderen dan bewindspersonen, bestuurders 
en ambtenaren die aan het intern beraad deelnemen.”10 
 
2.4. Wet openbaarheid van bestuur 1991 
De Grondwet kent een algemene opdracht tot openbaarheid aan de overheid. Artikel 
110 Grondwet bepaalt dat de overheid bij de uitvoering van haar taken in beginsel 
openbaarheid ten aanzien van de burger dient na te streven. Uit de formulering en 
rubricering blijkt dat het niet gaat om een recht van de burger, maar om een plicht van 
de overheid. Met de Wob 1991 is aan deze opdracht van de grondwetgever uitvoering 
gegeven. De Wob regelt de toegankelijkheid van overheidsinformatie en stuurt aan op 
een goede en democratische bestuursvoering, zo wordt in de inleiding van de wet 
vermeld. De Wob geldt voor overheidsinstellingen en gemeenschappelijke organen en 
beperkt zich tot informatie over een bestuurlijke aangelegenheid die in nog niet 
openbare informatie is vervat. Toegang tot overheidsinformatie kan tot stand worden 
gebracht door middel van een ‘documentenstelsel’ of een ‘informatiestelsel’.11 Volgens 
de Memorie van toelichting bij de wet heeft de Wob als grondslag het 
informatiestelsel.
12
 Dat betekent dat een verzoeker kan volstaan met een verzoek om 
informatie over een bepaald onderwerp in te dienen bij een overheidsorgaan, zonder 
daarbij concreet aan te geven welke documenten hij wenst in te zien. Het verzoek kan 
worden ingediend per telefoon, fax, e-mail of sms-bericht. Met het informatiestelsel is 
beoogd de burger een ruime toegankelijkheid van informatie te garanderen.
13
 
Samenvattend kan gesteld worden dat de Wob de generieke toegangsregeling bevat die 
aan bijna elke overheidsinstantie de verplichting oplegt om uit eigen beweging 




                                                          
10
 Daalder 2015, p. 118. 
11
 Daalder 2015, p. 155. 
12
 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 9. 
13
 Idem.  
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2.5. Doel van de Wet openbaarheid van bestuur 
De doelstelling van de Wob is het reguleren van de informatievoorziening ter controle 
op de goede en democratische bestuursvoering. Het is van essentieel belang dat de 
samenleving toegang heeft tot overheidsinformatie om het bestuur adequaat te kunnen 
controleren en eventuele misstanden aan de orde te kunnen stellen. Daarnaast moeten 
burgers over voldoende en adequate informatie beschikken om mee te kunnen denken 
met de overheid en deel te kunnen nemen aan het werk van de overheid. 
 
2.6. Systematiek 
Uit artikel 1 sub a en b Wob volgt dat de wet van toepassing is op een ‘document’ dat 
een ‘bestuurlijke aangelegenheid’ betreft. De Wob legt geen verplichting op om 
gegevens te verstrekken die niet uit bestaande documenten afkomstig zijn.
14
 De Wob 
maakt onderscheid tussen twee vormen van informatieverstrekking: op een daartoe 
ingediend verzoek (passief), of uit eigen beweging (actief). Artikel 3 Wob handelt over 
passieve openbaarmaking: een willekeurige verzoeker dient een informatieverzoek in 
bij een bestuursorgaan. De verzoeker hoeft bij zijn verzoek geen belang te vermelden.
15
 
Bij artikel 8 Wob gaat het om actieve openbaarmaking. Lid 1 van dit artikel bepaalt dat 
het betrokken bestuursorgaan spontaan informatie over beleid dient te verschaffen, 
indien dat in het belang is van een democratische bestuursvoering. Deze formulering 
duidt erop dat actieve openbaarmaking van overheidsinformatie voor bestuursorganen 
geen vrije beleidskeuze is, maar een daadwerkelijke verplichting.
16
  
Informatie uit eigen beweging verstrekken is voor elk bestuursorgaan een verplichting 
die ontstaat zodra het verstrekken in het belang is van een goede en democratische 
bestuursvoering. Wanneer en onder welke voorwaarden daarvan sprake is, staat echter 
niet vast. Het motief van een goede en democratische bestuursvoering wordt niet 
getoetst, omdat het belang van openbaarheid van overheidsinformatie nu eenmaal het 
uitgangspunt van de Wob is. In de Memorie van toelichting heeft de regering geen 
duidelijkheid weten te verschaffen onder welke omstandigheden sprake is van een 
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 ABRvS 5 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA2102. 
15
 Kamerstukken II 1988/89, 19 859, nr. 9, p. 14. 
16
 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 29. 
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‘goede en democratische bestuursvoering’. De regering gaf toe dat dit een tamelijk 
soepele norm is waarvoor geen exacte criteria kunnen worden gegeven.
17
 Het is niet 
wenselijk om alle informatie die bij de overheid berust te allen tijde, volledig en onder 
alle omstandigheden openbaar te maken. Er zijn nu eenmaal belangen, zoals die van de 
Staat, maar ook van burgers en bedrijven, die in een bepaald geval zwaarder dienen te 
wegen dan het belang van openbaarheid. Om die reden is in de Wob een aantal 
limitatieve uitzonderingsgronden opgenomen, die in paragraaf 3.5 aan de orde komen. 
Een verzoek om informatie moet aan een aantal voorwaarden voldoen. Op de eerste 
plaats moet het informatieverzoek betrekking hebben op een bestuurlijke 
aangelegenheid, dat wil zeggen op het beleid van een overheidsorgaan, met inbegrip van 
de voorbereiding en uitvoering van dat beleid (art. 1 sub b Wob). Verder moet de 
verzochte informatie een document betreffen, oftewel een geschrift of ander materiaal 
dat gegevens bevat, dat zich bij het bestuursorgaan bevindt (art. 1 sub a Wob). Het 
begrip ‘document’ is ruim geformuleerd: het omvat behalve papieren stukken of 
dossiers, ook beeld- en geluidsdragers, computerschijven met daarop bestanden en 
andere elektronische informatiedragers. De wijze van informatieverstrekking is geregeld 
in artikel 7 Wob. Het bestuursorgaan stelt de gevraagde informatie in een van de daar 
genoemde vormen beschikbaar en houdt daarbij rekening met de voorkeur van de 
verzoeker. De Wob verplicht een bestuursorgaan niet om vragen van burgers te 
beantwoorden of tot het van gedachten wisselen over de wijze waarop het 




2.7. De uitzonderingsgronden van de Wet openbaarheid van bestuur 
Openbaarheid van informatie is het uitgangspunt van de Wob. Zoals eerder vermeld is 
het om verschillende reden echter niet wenselijk dat alle overheidsinformatie (volledig) 
openbaar wordt gemaakt. De Wob biedt bestuursorganen dan ook verschillende 
mogelijkheden openbaarmaking van vertrouwelijke informatie te weigeren. Bij de 
weigering van een Wob-verzoek geldt echter dat de Afdeling bestuursrechtspraak 
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 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 29.  
18
 ABRvS 4 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2226. 
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strenge eisen stelt aan de motivering van afwijzende beslissingen op Wob-verzoeken.
19
 
Het is dus van belang dat een beslissing op een Wob-verzoek, evenals alle besluiten in 
de zin van de Algemene wet bestuursrecht (Awb), op een deugdelijke motivering berust. 
Het ‘openbaar, tenzij-principe’ komt duidelijk naar voren in de titel van Hoofdstuk V: 
‘Uitzonderingsgronden en beperkingen’. Het woord ‘tenzij’ verwijst naar de 
uitzonderingsgronden van artikel 10 lid 1 en 2. Deze uitzonderingsgronden gelden voor 
alle overheidsdocumenten en geven aan in welke gevallen openbaarheid van 
overheidsinformatie niet (volledig) mogelijk is.  
De Wob 1991 spreekt niet over ‘weigeringsgronden’, maar over 
‘uitzonderingsgronden’. Volgens de wetgever wordt met het woord 
‘weigeringsgronden’ het beginsel van openbaarheid minder goed tot uitdrukking 
gebracht.
20
 In de rechtspraak worden deze twee termen afwisselend gebruikt.
21
 Bij de 
uitzonderingsgronden doet zich de gerechtvaardigde vraag voor, in welke situaties daar 
rechtens een beroep op gedaan kan worden. Dit klemt temeer omdat de 
uitzonderingsgronden als open normen zijn geschreven, aangezien de wetgever het 
bestuursorgaan bij de interpretatie van deze bepalingen een zekere mate van 
beoordelingsvrijheid heeft gelaten.
22
 De uitzonderingsgronden van artikel 10 zijn 
limitatief opgesomd, wat inhoudt dat er naast de Wob geen aanvullende 
uitzonderingsgronden of beperkingen bestaan.
23
 De regering heeft benadrukt dat het bij 
de uitzonderingsgronden niet gaat om geheimhoudingsbepalingen. Zij zijn slechts 
bedoeld om aan te geven in welke gevallen een bestuursorgaan niet tot openbaarmaking 
van overheidsinformatie mag overgaan.
24
 
Artikel 10 lid 1 benoemt de absolute uitzonderingsgronden: eenheid van de kroon, 
veiligheid van de Staat, bedrijfs- en fabricagegegevens en bijzondere persoonsgegevens. 
Wanneer een absolute weigeringsgrond in het geding is, dan rest het bestuursorgaan 
maar één mogelijkheid, te weten: de openbaarmaking van de gevraagde informatie 
onder alle omstandigheden te weigeren. Het belang van vertrouwelijkheid is met de 
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 ABRvS 8 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ7424. 
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 Memorie van toelichting Wob, Kamerstukken II 1986/87, 19859, nr. 3 p. 16. 
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 Daalder 2015, p. 329. 
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 Daalder 2015, p. 329. 
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 Memorie van toelichting Wob, Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 20. 
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weigeringsgrond gegeven en het bestuursorgaan hoeft geen belangenafweging meer te 
maken. Deze weigering hoeft niet verder te worden onderbouwd. Als voorbeeld kan de 
briefwisseling tussen twee ministers worden genoemd, waaruit meningsverschillen 
blijken over een bepaald onderwerp. Deze informatie valt onder de in lid 1 sub a 
genoemde absolute uitzonderingsgrond. Als dergelijke informatie openbaar gemaakt 
wordt, dan komt de eenheid van de kroon in gevaar. Het voorkomen daarvan wordt per 
definitie van groter belang geacht dan het belang van openbaarheid van 
overheidsinformatie. 
Artikel 10 lid 2 benoemt de relatieve uitzonderingsgronden: internationale betrekkingen, 
economische of financiële belangen, opsporing en vervolging van strafbare feiten, 
inspectie, controle en toezicht door bestuursorganen, eerbiediging van de persoonlijke 
levenssfeer, belang eerste kennisname geadresseerde en onevenredige bevoordeling of 
benadeling voorkomen. Op grond van een relatieve uitzonderingsgrond moet het 
bestuursorgaan altijd een belangenafweging maken tussen het algemene belang van 
openbaarmaking en het belang dat de relatieve weigeringsgrond beoogt te beschermen. 
Als het oordeel van het bestuursorgaan luidt dat het verzoek tot openbaarmaking 
geweigerd moet worden, dan dient daar een zorgvuldige belangenafweging aan vooraf 
te zijn gegaan. Voorts zal de weigering met deugdelijke motivering moeten worden 
onderbouwd. Als voorbeeld van een relatieve uitzonderingsgrond kunnen de verslagen 
van buitenlandse ambassades, of voorbereidende stukken voor internationale verdragen 
genoemd worden. Deze informatie valt onder de in lid 2 sub a genoemde relatieve 
uitzonderingsgrond. Het doel van deze uitzonderingsgrond is het voorkomen dat de 
Nederlandse betrekkingen schade lijden als gevolg van het openbaar maken van 
informatie onder de Wob. Nu hierboven de uitzonderingsgronden van de Wob in beeld 




In dit hoofdstuk is na een analyse van de geschiedenis en systematiek van het begrip 
‘openbaarheid van bestuur’ ingegaan op de reikwijdte en betekenis van het belang van 
openbaarheid van overheidsinformatie. Geconcludeerd wordt dat openbaarheid van 
20 
 
overheidsinformatie essentieel is voor de betrokkenheid van de burger bij het 
democratisch proces. Het uitgangspunt van overheidsinformatie is dat deze in beginsel 
openbaar is, tenzij de informatie valt onder één of meer in de Wob opgenomen 
uitzonderingsgronden. Er kunnen zich immers redenen voordoen die zich tegen 
openbaarmaking van overheidsinformatie verzetten. De Wob onderscheidt absolute en 
relatieve uitzonderingsgronden. Een van de absolute uitzonderingsgronden is het belang 
van de bescherming van de eenheid van de kroon, dat in het hoofdstuk hierna aan de 
orde komt. 
 
3. De uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon 
3.1. Inleidende opmerkingen 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de absolute weigeringsgrond van artikel 10 lid 1 sub 
a Wob. Op grond van dit artikel blijft het verstrekken van informatie te allen tijde 
achterwege wanneer het gevaar bestaat dat daardoor de eenheid van de kroon in gevaar 
komt. Uit de wetsgeschiedenis valt op te maken dat met het begrip ‘eenheid van de 
kroon’ vooraleerst de eenheid tussen de koning en de ministers bedoeld wordt.25 Het 
begrip ‘kroon’ is synoniem met het begrip ‘regering’. De eenheid van de kroon heeft 
geen betrekking op begrippen als ´eenheid van het kabinet´, ´eenheid van beleid´ of 
´eenheid van bestuur´.
26
 Volgens de Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State
27
 
kunnen deze belangen beschermd worden door artikel 11 Wob, dat in het volgende 
hoofdstuk aan de orde komt. De eenheid van de kroon is een belangrijk staatsrechtelijk 
beginsel dat ook wel bekend staat als het ‘geheim van Noordeinde’.28  
Twee zaken staan in dit hoofdstuk centraal: de kroon en de eenheid van de kroon. 
Allereerst komt de inhoudelijke betekenis van de kroon. Wat wordt hieronder verstaan? 
Daarna volgt de inhoudelijke betekenis van de absolute uitzonderingsgrond ´eenheid 
van de kroon´. Wat is de strekking van dit begrip en in welke gevallen kan er met succes 
een beroep op deze uitzonderingsgrond worden gedaan? Deze twee belangrijke zaken 
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 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 33. 
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kunnen niet los worden gezien van het ambt van de koning en dat van de regering en de 
bijbehorende ministeriële verantwoordelijkheid. Ook deze zaken zullen in dit hoofdstuk 
onder de loep worden genomen. Het doel van dit hoofdstuk is een analyse van het 
begrip ‘de eenheid van de kroon’. Het resultaat daarvan is een oordeel over de bijdrage 
van artikel 10 lid 1 sub a Wob in tegenstrijdige belangen van openbaarheid en over het 
belang van de bescherming van de eenheid van de kroon. Bij Wob-verzoeken die het 
belang van de kroon raken, spelen verschillende factoren een rol. De verschillende 
gangbare termen worden nogal eens door elkaar gehaald en onjuist geïnterpreteerd. 
Zonder deze factoren te bespreken, is het niet goed mogelijk het begrip ‘de eenheid van 
de kroon’ te doorgronden. De indeling van dit hoofdstuk is als volgt: de kroon 
(paragraaf 3.2), het ambt regering (paragraaf 3.3), het ambt koning (paragraaf 3.4), het 
begrip ‘de eenheid van de kroon’ (paragraaf 3.5), de ministeriële verantwoordelijkheid 
(paragraaf 3.6). Het hoofdstuk wordt afgesloten met een tussenconclusie (paragraaf 3.7). 
 
3.2. De kroon 
In deze paragraaf wordt het begrip ‘de kroon’ onderzocht. Wat wordt daarmee bedoeld? 
Wat zijn de staatsrechtelijke implicaties ervan? In Nederland wordt de term ‘de kroon’ 
gebruikt om de regering aan te duiden. De regering is het hoogste orgaan van de 
uitvoerende macht en bestaat uit de koning en zijn ministers. Het begrip ‘de kroon’ 
duidt staatsrechtelijk gezien op vorstelijke macht. De Grondwet noemt als eerste ambt 
de regering. Het begrip ‘regering’ is door de Grondwetgever van 1983 bedoeld als 
synoniem voor de kroon. In de praktijk leidt het begrip ‘regering’ echter gemakkelijk tot 
misverstanden. Nederland wordt centraal bestuurd door de regering, die bestaat uit de 
koning en de ministers. Aangezien de koning op grond van artikel 42 lid 2 Grondwet 
onschendbaar is en de ministers verantwoordelijk zijn, wordt het kabinet, bestaande uit 
ministers en staatssecretarissen, vaak verward met het begrip ‘regering’. Staatsrechtelijk 
gezien is dat onjuist, want de koning zit immers niet in het kabinet en de 
staatssecretarissen zitten niet in de regering. De koning is het onschendbare deel van de 
regering. Naast de regering en het kabinet is er nog de ministerraad, zijnde de 
vergadering van alle ministers. De staatssecretarissen nemen alleen deel aan het overleg 
van de ministerraad als zij daarvoor zijn uitgenodigd. De ministerraad wordt 
22 
 
voorgezeten door de minister-president, die in deze functie het regeringsbeleid 
coördineert. Het begrip ‘kroon’ is teruggekomen in de huidige Wob, hoewel de 
grondwetgever vond dat de eenheid van de kroon beter had kunnen worden aangeduid 
met het begrip ‘regering’.29 Om het begrip ´eenheid van de kroon´ te kunnen duiden, is 
het noodzakelijk om deze begrippen nader te verklaren. Hierna worden de positie en 
bevoegdheden van de regering en de koning nader belicht. 
 
3.3. De regering 
De regering geldt als een van de belangrijkste staatsinstellingen.
30
 Het is evident dat er 
een centraal gezag moet zijn, dat het land draaiende houdt. In die zin kan de regering 
met recht de ‘motor’ van de samenleving worden genoemd.31 De regering is een 
samengesteld ambt, bestaande uit: de koning, de ministers, de staatssecretarissen, de 
ministerraad en de minister-president. De regering is belast met het bestuur van het land 
casu quo de uitvoerende macht. De uitvoerende taak van de regering bestaat uit de 
toepassing van algemene regels in concrete gevallen. Naast deze uitvoerende taak heeft 
de regering ook een wetgevende bevoegdheid: zij vormt tezamen met de Staten-
Generaal de wetgevende macht. Bij de huidige stand van zaken kan worden gesteld dat 
de regering de spil is in de nationale besluitvorming.
32
 De regering, met name de 
minister-president, vervult een belangrijke functie in het EU-beleid en in de 
internationale politiek.
33
 In artikel 47 Grondwet wordt het vereiste van ministeriële 
ondertekening van koninklijke besluiten geregeld. Deze eis staat ook wel bekend onder 
het begrip ‘contraseign’, waarmee wordt verzekerd dat de onschendbare koning als lid 
van de regering nooit uit eigen beweging besluiten kan nemen. In de volgende paragraaf 
wordt het ambt koning besproken. 
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3.4. De koning 
Nederland is een constitutionele monarchie, wat betekent dat het staatshoofd een koning 
of koningin is van wie de bevoegdheden zijn vastgelegd in de Grondwet. Het erfelijke 
koningschap is in de Grondwet duidelijk verankerd: op grond van artikel 24 Grondwet 
wordt het koningschap erfelijk vervuld door de wettige opvolgers van koning Willem I. 
De koning komen twee typen bevoegdheden toe. Op de eerste plaats is de koning 
staatshoofd en op de tweede plaats is de koning lid van de regering. Het is van belang 
dat deze twee functies van de koning goed worden onderscheiden. De regeerfunctie 
oefent de koning niet uit als staatshoofd, maar als bestanddeel van de regering.
34
 
Kenmerkend voor de uitoefening van de regeerfunctie is dat de koning op grond van 
artikel 47 Grondwet altijd tezamen met een of meer ministers of staatssecretarissen 
besluiten neemt. Kenmerkend voor de uitoefening van zijn functie als staatshoofd is dat 
de koning niet tezamen met minister(s) besluit, maar zelfstandige bevoegdheden heeft.
35
 
Dat de koning staatshoofd is, is overigens niet uitdrukkelijk opgenomen in de 
Grondwet. Dat is volgens de toenmalige minister-president Van Agt ‘een tautologie’: 
“De Koning is een species van het genus staatshoofd, zoals een president en een 
keizer”.36  
 
3.4.1. De bevoegdheden van de koning 
Voor de vraag welke bevoegdheden de koning binnen de regering heeft, is het van 
belang dat bij de grondwetsherziening van 1983 de regering stelde dat in de normale 
praktijk de koning zich zal beperken tot de door Bagehot voor de Engelse koning 
geformuleerde rights to be consulted, to encourage and to warn.
37
 Dit standpunt is door 
de regering daarna herhaald.
38
 De regering gaat er dus kennelijk vanuit dat de koning 
zijn grondwettelijke taken in de regering in beginsel niet uitoefent. Twee van de 
genoemde rechten van de koning, te weten: het recht aan te moedigen en het recht te 
waarschuwen, komen nagenoeg overeen met het recht van petitie dat  elke burger 
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toekomt (artikel 5 Grondwet). Het recht om geconsulteerd te worden krijgt pas dan 
enige inhoud, indien een minister daadwerkelijk bereid is gevolg te geven aan het advies 
van de koning. De inhoud en strekking van de gesprekken tussen de koning en de 
minister(s), in dit geval de invloed van de koning op het regeringsbeleid, is niet bekend. 
Het meeregeren van de koning kan marginaal zijn, maar wellicht ook ver gaan.
39
 De 
regering, waarvan de koning lid is, spreekt immers met één mond. De inhoud en 
strekking van de gesprekken tussen de koning en de minister(s) gaan schuil achter ‘het 
Geheim van Noordeinde’, wat inhoudt dat daarover in het geheel geen mededelingen 
worden gedaan. 
De bevoegdheden van de koning als staatshoofd kunnen als volgt worden omschreven: 
op de eerste plaats is de koning op grond van artikel 7 lid 2 sub a van het Weens 
verdragenverdrag bevoegd verdragen te sluiten. Naar nationaal recht komt die 
bevoegdheid echter de regering toe,
40
 zodat de koning in dat geval als gemachtigde van 
de regering kan optreden. Ten tweede heeft de koning als staatshoofd de bevoegdheid, 
met inachtneming van het openbaar belang, zijn huis - dat wil zeggen de hofhouding - 
zelfstandig in te richten (artikel 41 Grondwet). Ten derde blijkt uit een aantal 
bepalingen in de Grondwet dat de koning als staatshoofd een rol heeft in de 
wetgevingsprocedure. In artikel 82 Grondwet gaat het om wetsvoorstellen indienen en 
in artikel 87 om de bekrachtiging van voorstellen van wet en de ondertekening van 
koninklijke besluiten. Deze rol van de koning is vooral administratief van aard: hij 
neemt de formele indiening van wetsvoorstellen bij de Staten-Generaal voor zijn 
rekening. Ten slotte kan de rol van de koning als voorzitter van de Raad van State 
genoemd worden (artikel 74, eerste lid, van de Grondwet). Het betreft hier echter een 
ceremoniële functie van de koning die voor de alledaagse, wettelijke taken van de Raad 




3.4.2. De onschendbaarheid van de koning 
De positie van de koning als lid van de regering wordt bepaald door zijn onschendbare 
status. In 1848 werd dit als sindsdien ongewijzigde bepaling in de Grondwet 
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opgenomen  als artikel 42 lid 2: ‘De Koning is onschendbaar; de ministers zijn 
verantwoordelijk.’ De tekst van het artikel maakt duidelijk dat tussen de koninklijke 
onschendbaarheid en de ministeriële verantwoordelijkheid een nauw verband bestaat. Er 
wordt tot uitdrukking gebracht dat de koning en de ministers een twee-eenheid vormen. 
Met ‘Koning’ en ‘ministers’ wordt in artikel 42 lid 1 Grondwet gedoeld op het ambt en 
niet op de personen die het ambt vervullen.
42
 Onder koninklijke onschendbaarheid 
wordt verstaan dat geen andere staatsinstelling dwingend gezag kan uitoefenen over de 
koning: de koning is geen verantwoording verschuldigd aan het parlement of aan een 
andere staatsinstelling.
43
 De regering heeft bij de grondwetsherziening van 1983 
betoogd dat de koning boven de partijen staat en ook buiten het parlement niet in de 
politieke discussie betrokken behoort te worden.
44
 Deze opvatting van de regering gaat 
volgens Bovend’Eert te ver: volgens hem valt niet in te zien waarom de koninklijke 
onschendbaarheid in het geding is, indien de koning in het maatschappelijk leven in een 
(politieke) discussie wordt betrokken.
45
  
Vanwege zijn onschendbaarheid heeft de koning extern geen zelfstandige 
staatsrechtelijke bevoegdheden.
46
 Hoewel de koning zich als lid van de regering wel 
met staatszaken mag bemoeien, dient dat altijd te geschieden binnen zijn ministeriële 
verantwoordelijkheid.
47
 De koning is evenwel geen lid van de ministerraad en is 
derhalve niet betrokken bij de politieke besluitvorming van de ministerraad. Formeel 
deelt de koning op grond van artikel 47 Grondwet wel in alle bevoegdheden van de 
regering. De bepaling suggereert gelijkwaardigheid van en wederzijdse afhankelijkheid 
tussen koning en ministers binnen de regering.
48
 Voor elk besluit van de regering is het 
seign van de koning en het contraseign van de minister(s) een vereiste voor de geldige 
totstandkoming daarvan. Dit betekent dat de koning niet kan handelen zonder de 
ministers, en andersom. De positie van de koning binnen de regering wordt nog beperkt 
door de grondwettelijk vastgelegde eenheid van het regeringsbeleid (artikel 45 lid 3 
Grondwet). Deze beperking heeft tot gevolg dat de koning naar buiten toe altijd het 
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beleid van de regering moet uitdragen en zich in ieder geval nooit strijdig daarmee mag 
uitspreken. Het is echter compleet onduidelijk of de koning zich ook daadwerkelijk 
onthoudt van de hem toekomende grondwettelijke taken. Het gaat hier om het ‘Geheim 
van paleis Noordeinde’, dat in de volgende paragraaf aan de orde komt. 
 
3.4.3. De ministeriële verantwoordelijkheid 
De eenheid van de regering staat in nauw verband met de ministeriële 
verantwoordelijkheid, die op haar beurt het staatsrechtelijke fundament vormt voor de 
concrete democratische controle op het openbaar bestuur.
49
 De achterliggende gedachte 
is dat geen macht wordt uitgeoefend zonder adequate controle daarop.
50
 Op grond van 
de ministeriële verantwoordelijkheid worden alle bestuursdaden van de regering en haar 
ambtelijk apparaat aan de controle door de volksvertegenwoordiging onderworpen.
51
 De 
Grondwet maakt niet duidelijk wat onder het begrip ‘ministeriële verantwoordelijkheid’ 
moet worden verstaan. Volgens ’Het Nederlandse Parlement’ is de algemeen gangbare 
benadering, dat de ministeriële verantwoordelijkheid een verplichting van de minister 
inhoudt om rekenschap af te leggen aan de Kamers der Staten-Generaal.
52
 Men spreekt 
in dit verband van de staatkundige of politieke verantwoordelijkheid.  
De ministeriële verantwoordelijkheid voor het handelen van de koning verschilt naar 
gelang deze als lid van de regering dan wel als staatshoofd optreedt.
53
 Als lid van de 
regering geldt dat voor de totstandkoming van een regeringsbesluit altijd de 
medewerking van een minister vereist is. Bij het handelen als staatshoofd besluit de 
koning zelfstandig, zonder medewerking van een minister. In die gevallen geldt 
evenwel ook dat de minister verantwoordelijk is. Van oudsher werd de ministeriële 
verantwoordelijkheid vooral beschouwd als een uitvloeisel van de onschendbaarheid 
van de koning. Thans vormt de ministeriële verantwoordelijkheid vooral het 
staatsrechtelijke fundament voor de verwezenlijking van het beginsel van de 
democratische controle op het openbaar bestuur.
54
 Bij de algehele grondwetsherziening 
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van 1983 merkte de regering in de toelichting op artikel 42 Grondwet op dat zij de 
ministeriële verantwoordelijkheid als een fundamenteel beginsel van het staatsrecht 
beschouwde.
55
 Samenvattend kan worden gesteld dat de koning onschendbaar is en 
geen verantwoording schuldig is aan het parlement. De minister is te allen tijde 
verantwoordelijk voor het handelen van de koning binnen de regering en voor het 
optreden van de koning als staatshoofd, maar soms ook in particuliere aangelegenheden.  
Voor het optreden van de andere leden van het koninklijk huis kan de zogenaamde 
`afgeleide` ministeriële verantwoordelijkheid van belang zijn. Volgens Bovend’Eert 
vindt dit zijn oorzaak in de algemene verantwoordelijkheid van ministers voor de 
belangen van de Staat.
56
 Voor de andere leden van het koninklijk huis geldt dat de 
ministers niet voor alle handelingen van deze leden verantwoordelijk zijn, zoals bij de 
koning. Het criterium is of het openbaar belang of de belangen van de Staat in een 
concreet geval in het geding zijn. De afgeleide ministeriële verantwoordelijkheid is 
sterker naarmate de betrokkene dichter bij de troon staat.
57
 Hiervoor zijn de ambten 
‘regering’ en ‘koning’ toegelicht; vervolgens kan het begrip ‘eenheid van de kroon’ 
worden onderzocht. 
 
3.5. De eenheid van de kroon 
Om te voorkomen dat de koninklijke onschendbaarheid in gevaar komt door allerlei 
Wob-verzoeken, is het belang van de bescherming van de eenheid van de kroon als 
absolute uitzonderingsgrond in artikel 10 lid 1 sub a Wob opgenomen. Hieruit volgt dat 
alle informatie die betrekking heeft op de communicatie tussen de koning en de 
minister(s), onder alle omstandigheden geheim is en dus niet openbaar mag worden 
gemaakt. In het belang van de bescherming van de eenheid van de kroon mag dus, ter 
bescherming van het onschendbare staatshoofd, niets van wat voorvalt in de verhouding 
tussen staatshoofd en bewindslieden in de openbaarheid worden gebracht.
58
 De 
gedachte hierachter is dat de eenheid van de kroon in gevaar kan komen wanneer 
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informatie wordt verstrekt over de inhoud van documenten, waaruit meningsverschillen 
tussen koning en kabinet kunnen blijken.
59
  
Artikel 10 lid 1 sub a Wob heeft alleen betrekking op de eenheid tussen de koning en 
een of meer ministers. Het gaat dus niet om de koning met alle ministers of alle 
ministers tezamen.
60
 Van de eenheid van de kroon is ook sprake als het gaat om de 
koning met een of meer ministers of staatssecretarissen.
61
 Bij het belang van de eenheid 
van de kroon gaat het om informatie-uitwisseling tussen de koning enerzijds en 
ministers en staatssecretarissen anderzijds. Munneke stelt dat zolang een minister bereid 
is de daden of uitlatingen van de koning of de regering voor zijn of haar rekening te 
nemen, en derhalve ook bereid is daarover verantwoording af te leggen, er ook geen 
reden is in te gaan op het verschil van inzicht binnen de regering.
62
 Verder stelt 




Om een goed beeld te krijgen van het begrip ‘eenheid van de kroon’, moet een blik 
worden geworpen op artikel 42 Grondwet, waarin wordt bepaald dat de regering wordt 
gevormd door de koning en de ministers (lid 1) en dat de koning onschendbaar is en de 
ministers verantwoordelijk zijn (lid 2). 
64
 De regering treedt altijd op als eenheid van 
koning en ministers. De ministers bepalen het regeringsbeleid; de koning kan niet als 
staatshoofd in hun verantwoordelijkheid treden. Bij de totstandkoming van artikel 42 
Grondwet heeft de regering er met nadruk op gewezen dat alle meningsverschillen 
tussen de koning en minister(s) en/of persoonlijke standpunten van de koning en 
minister(s) geheim behoren te blijven en om die reden ook geen rol behoren te spelen in 
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3.5.1. Jurisprudentie omtrent de eenheid van de kroon 
Jurisprudentie met betrekking tot artikel 10 lid 1 sub a Wob is schaars. In enkele 
uitspraken is de absolute weigeringsgrond van de bescherming van de eenheid van de 
kroon aan de orde geweest. De belangrijkste uitspraak daarvan is de weigering in 1999 
tot inzage in de correspondentie tussen de minister-president en de kroonprins inzake de 
aanvaarding van zijn IOC-lidmaatschap.
66
 De uitspraak van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State had betrekking op de weigering van een 
informatieverzoek van een journalist om inzage in deze correspondentie tussen de 
kroonprins en de minister-president. Dit verzoek werd door de minister-president 
afgewezen met een beroep op art. 10 lid 1 sub a Wob, waarin blijkens de Memorie van 
toelichting met de eenheid van de kroon, de eenheid van de koning en ministers bedoeld 
is. De journalist was van mening dat een weigering om informatie te verstrekken alleen 
mogelijk was als in de correspondentie inderdaad sprake was van een meningsverschil. 
Volgens de Afdeling somt de Memorie van toelichting slechts een van de situaties op 
waarin de eenheid van de Kroon in gevaar kan komen. Daarnaast stelde de Afdeling dat 
het in dit geval vaststaat dat de eenheid van de kroon in gevaar kon komen. De Afdeling 
heeft op deze wijze de uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon opgerekt 
vanwege de “bijzondere positie van de Kroonprins in ons staatsrechtelijk bestel als 
toekomstig opvolger van de Koning”.67 Dit standpunt van de Afdeling geeft te denken, 
want uit niets blijkt dat de wetgever dit heeft bedoeld.  
Verder moet de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak worden genoemd in de 
Wob-procedure betreffende de weigering van openbaarmaking door de minister-
president van het (concept)draaiboek inzake overlijden en uitvaart van leden van het 
koninklijk huis, onder meer op grond van artikel 10 lid 1 sub a Wob.
68
 De Afdeling zag 
geen aanleiding voor de weigering tot openbaarmaking van het volledige draaiboek, om 
te voorkomen dat de eenheid van de kroon in gevaar werd gebracht. De door de 
minister-president genoemde omstandigheid dat het staatshoofd zowel functioneel als 
persoonlijk direct bij het onderwerp is betrokken, betekende volgens de Afdeling niet 
dat het draaiboek ook onderdelen bevat waarvan niet valt in te zien dat openbaarmaking 
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daarvan de eenheid van de kroon in gevaar kan brengen. Aldus kwam de Afdeling tot de 
conclusie dat de minister-president zich met betrekking tot die onderdelen van het 
draaiboek niet kon beroepen op artikel 10 lid 1 sub a Wob. 
Tot slot de uitspraak van de Afdeling inzake een Wob-verzoek om openbaarmaking van 
de documenten betreffende bestendiging van het predicaat ‘Koninklijk’ van Ahold.69 In 
beroep werd betoogd dat de koning(in) in deze was misleid, waardoor de eenheid van de 
kroon reeds was doorbroken. De Afdeling oordeelde dat in het geval de Koning(in) in 
dezen werkelijk misleid zou zijn, dat feit op zich geen aanleiding geeft voor het 
standpunt dat de openbaarmaking van de bedoelde brief op onterechte gronden 
geweigerd zou zijn. Verder stelde de Afdeling dat het enkele vermoeden dat de eenheid 
van de kroon in dit geval al door andere omstandigheden doorbroken zou zijn - wat 
volgens haar niet aan de orde is - geen reden kan vormen tot een volgende onderbreking 
van de eenheid van de kroon.  
 
3.6.  Tussenconclusie 
De eenheid van de kroon ziet op de staatsrechtelijke positie van de kroon, oftewel de 
eenheid van koning en ministers. De eenheid van de kroon kan als een centraal element 
in het Nederlandse staatsrecht worden aangemerkt. In ons staatsbestel is de koning 
onschendbaar en valt al zijn handelen onder de ministeriële verantwoordelijkheid. Een 
en ander houdt in dat naar buiten toe niets mag blijken over (eventuele) 
meningsverschillen tussen de koning en de minister(s). De koning behoort in zijn positie 
buiten en boven de politieke strijd te staan. Binnen de beslotenheid van de regering is de 
koning evenwel vrij om zijn visies te delen met de andere leden van de regering, maar 
in de openbaarheid moet de koning te allen tijde het regeringsstandpunt ventileren. Het 
vorenstaande komt erop neer dat het stelsel van een onschendbare koning en een 
verantwoordelijke minister alleen functioneert als de communicatie binnen de kroon 
niet openbaar wordt gemaakt. In dit onderzoek komt later aan de orde of een dergelijk 
standpunt wel te rechtvaardigen is en in dit geval of voor het belang van de eenheid van 
de kroon artikel 10 lid 1 sub a Wob noodzakelijk is. 
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4. Artikel 11 Wet Openbaarheid van bestuur 
In het vorige hoofdstuk ging het om de absolute uitzonderingsgrond van artikel 10 lid 1 
sub a Wob, te weten: het belang van de bescherming van de eenheid van de kroon. In dit 
hoofdstuk gaat het niet om een uitzonderingsgrond, maar om de beperkingen aan de 
openbaarheid van informatie die is neergelegd in documenten die zijn opgesteld voor 
intern beraad. Het doel daarvan is om na te gaan of voor de bescherming van het belang 
van de eenheid van de kroon artikel 11 Wob toegepast kan worden. De volgende 
onderwerpen komen daarbij aan de orde: inleidende opmerkingen (paragraaf 4.1), het 
begrip ‘intern beraad’ (paragraaf 4.2), de koning en het begrip ‘bestuursorgaan’ 
(paragraaf 4.3), het begrip ‘persoonlijke beleidsopvattingen’ (paragraaf 4.4), 
anonimisering en instemming (paragraaf 4.5) en de verstrekking in niet tot personen 
herleidbare vorm (paragraaf 4.6). Het hoofdstuk wordt afgesloten met een 
tussenconclusie (paragraaf 4.7). 
 
4.1. Inleidende opmerkingen 
Het blijkt dat bewindspersonen niet altijd bereid zijn om in een vroeg stadium 
beleidsinformatie openbaar te maken, om de reden dat het interne beraad nog niet is 
afgerond. Door het bestuursorgaan wordt dan aangevoerd dat bestuurders en 
ambtenaren nog met elkaar in overleg zijn om de beschikbare informatie te wikken en te 
wegen en beleidsopties met elkaar te vergelijken. Op deze wijze blijft er echter een 
natuurlijke spanning bestaan tussen enerzijds de behoefte aan actieve openbaarheid en 
anderzijds de noodzakelijke vertrouwelijkheid in besluitvormingsprocessen. Het 
probleem waar het hier om gaat, is de noodzaak van een vrije gedachtewisseling door 
ambtenaren en bestuurders bij de voorbereiding van overheidsbeleid. Het is van belang 
dat de vertrouwelijkheid van het interne beraad zeker wordt gesteld.
70
 De Afdeling 
omschrijft het doel van artikel 11 Wob als het zeker stellen van ‘een ongestoorde 
uitwisseling van opvattingen’.71 Bestuursorganen kunnen zich niet zomaar beroepen op 
hun behoefte aan een vrije gedachtewisseling. Een succesvol beroep op artikel 11 van 
de Wob moet voldoen aan bepaalde, objectieve spelregels. Daalder geeft in zijn 
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Handboek openbaarheid van bestuur een aantal criteria voor een mogelijke toepassing 
van dit wetsartikel. Daalder stelt dat het om een document moet gaan dat bestemd is 
voor intern beraad en dat daadwerkelijk persoonlijke beleidsopvattingen moet bevatten. 
Daarnaast mag het document volgens Daalder geen feiten bevatten die dermate nauw 
verweven zijn met persoonlijke beleidsopvattingen dat openbaarmaking geweigerd moet 
worden. Ten slotte dient het bestuursorgaan volgens Daalder zich altijd af te vragen of 
de informatie geanonimiseerd verstrekt kan worden.
72
 
Uit paragraaf 2.6 is gebleken dat het volgens de Wob bij een document gaat om ‘een bij 
een bestuursorgaan berustend schriftelijk stuk of ander materiaal dat gegevens bevat.’ 
Er wordt geen onderscheid gemaakt tussen documenten die door het bestuursorgaan zijn 
opgesteld (interne documenten) en documenten die door externen zijn opgesteld 
(externe documenten). Om deze reden heeft de Wob ook betrekking op ‘interne 
documenten’. De categorie documenten bestemd voor intern beraad wordt in artikel 11 
Wob apart gedefinieerd. Op grond van het artikel geldt een bijzondere regeling voor 
deze documenten, voor zover daarin sprake is van ‘persoonlijke beleidsopvattingen’.  
De strekking van artikel 11 Wob is dat er beperkingen zijn aan de openbaarheid van 
informatie  in documenten die zijn opgesteld voor intern beraad. Met het artikel wordt 
beoogd een vrije gedachtewisseling te garanderen door ambtenaren, bestuurders en 
andere bij de voorbereiding van beleid betrokken personen.
73
 Zoals uit paragraaf 3.4 van 
het vorige hoofdstuk is gebleken, heeft de koning het recht om over allerlei staatszaken 
geïnformeerd te worden. Zo spreekt de koning in beginsel iedere maandagmiddag met 
de minister-president op paleis Noordeinde over het regeringsbeleid. 
Informatieverzoeken over de inhoud van deze gesprekken worden afgewezen met een 
beroep op artikel 10 lid 1 sub a Wob, inhoudende de bescherming van de eenheid van 
de kroon. Men kan zich hierbij de vraag stellen of de gesprekken van de koning met de 
minister(s) kunnen worden aangemerkt als ‘intern beraad’, zoals bedoeld in artikel 11 
Wob. Om deze vraag te kunnen beantwoorden dient als eerste het begrip ‘intern beraad’ 
onder de loep te worden genomen. 
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4.2. Het begrip ‘intern beraad’ 
Art. 11 Wob strekt tot het waarborgen van de vertrouwelijkheid van intern beraad 
binnen bestuursorganen. Daalder wijst op de noodzaak dat bewindslieden en andere 
ambtenaren zich bij de uitoefening van hun taken in volle vrijheid en met de nodige 
discretie van in- en externe adviezen moeten kunnen laten voorzien, zonder dat de 
media zich daarmee op enige wijze bemoeit.
74
 Bij de toepassing van artikel 11 Wob 
staan twee begrippen centraal: ‘intern beraad’ en ‘persoonlijke beleidsopvattingen’. De 
eerste vraag is, wanneer er sprake is van een document bestemd voor intern beraad. 
Volgens vaste jurisprudentie kan het oogmerk van de opsteller van het document daarbij 
doorslaggevende zijn. Dat betekent dat het dienstig kan zijn, indien de opsteller van het 
document uitdrukkelijk de bedoeling vermeldt om het stuk voor intern beraad te laten 
dienen.
75
 Het tweede begrip betreft de vraag wanneer sprake is van persoonlijke 
beleidsopvattingen. Het betreft het geval dat een persoonlijke mening van een 
ambtenaar of bestuurder wordt gegeven. Documenten die een persoonlijke 
beleidsopvatting bevatten worden alleen openbaar als de betreffende persoon daar 
toestemming voor geeft. Geeft diegene geen toestemming, dan kan de informatie zo 
bewerkt worden dat de persoon niet meer te herleiden is. De kern van deze 
uitzonderingsgrond is de bescherming van persoonlijke beleidsopvattingen. De gedachte 
om persoonlijke beleidsopvattingen vertrouwelijk te houden, is dat ambtenaren en alle 
andere bij intern beraad betrokkenen vrijelijk hun opvattingen moeten kunnen uiten, 
zonder dat zij later met die opvattingen kunnen worden geconfronteerd. Feitelijke 
gegevens die zijn neergelegd in documenten voor intern beraad moeten wel openbaar 
worden gemaakt. In die gevallen waar de in het document vastgelegde feitelijke 
gegevens nauw verweven zijn met de persoonlijke beleidsopvattingen, is separate 
verstrekking van feitelijke informatie eigenlijk niet mogelijk en vallen de feitelijke 
gegevens ook onder deze beperkingsgrond. Hierna wordt dieper op deze 
beperkingsgrond ingegaan. 
Uitgangspunt van de Wob is - zo blijkt uit de parlementaire geschiedenis - dat 
documenten opgesteld ten behoeve van intern beraad in beginsel openbaar zijn.
76
 Aan 
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die openbaarheid stelt artikel 11 Wob evenwel beperkingen die voortvloeien uit de 
bescherming van het belang om in de vertrouwelijke sfeer te kunnen overleggen zonder 
daar naderhand op te kunnen worden aangesproken. De doelstelling van deze beperking 
op de openbaarheid is de vertrouwelijkheid waarborgen van intern beraad binnen 
bestuursorganen. Volgens artikel 1 sub c Wob gaat het bij intern beraad om een 
bestuurlijke aangelegenheid die zich afspeelt binnen een bestuursorgaan of binnen een 
groep van bestuursorganen. Daarnaast heeft intern beraad betrekking op een gedeelde 
verantwoordelijkheid voor een bestuurlijke kwestie. Als voorbeelden van documenten 
bestemd voor intern beraad kunnen worden genoemd: ambtelijke nota’s, interne 
ministeriële correspondentie, conceptbrieven, verslagen of notulen, samenvattingen en 
conclusies van intern overleg en rapporten van ambtelijke adviescommissies.
77
 Dat ook 
politiek overleg intern beraad kan zijn, blijkt uit de uitspraak van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State, waarbij het ging om een gespreksverslag 
van het overleg tussen de fractievoorzitters van de gemeenteraad met betrekking tot het 
mogelijk opzeggen van het vertrouwen in een wethouder.
78
 De Afdeling vond het 
aannemelijk dat het overleg bedoeld was om in vertrouwelijke sfeer van gedachten te 
wisselen. 
Zoals gezegd is de beperking van de openbaarheid geregeld in artikel 11 Wob. Lid 1 
bepaalt dat wanneer een document is opgesteld ten behoeve van intern beraad, er geen 
informatie wordt verstrekt over daarin opgenomen persoonlijke beleidsopvattingen en 
lid 2 bepaalt dat de informatie kan worden verstrekt indien het mogelijk is de informatie 
te verstrekken in niet tot personen herleidbare vorm. Het valt te verdedigen dat 
voornoemde situatie zich ook voor kan doen bij de gesprekken tussen de koning en de 
minister-president. De beslissing om over persoonlijke beleidsopvattingen informatie te 
verstrekken in niet tot personen herleidbare vorm, is in beginsel aan het bestuursorgaan 
overgelaten.
79
 Overigens geldt op grond van het genoemde lid 2 dat de informatie in 
geanonimiseerde vorm kan worden verstrekt indien degene die bepaalde opvattingen 
heeft geuit, zich erachter heeft gesteld of daarmee heeft ingestemd.  
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Het is de vraag wanneer er sprake is van interne documenten. De Afdeling heeft in een 
uitspraak uit 2008 geoordeeld dat van interne documenten kan worden gesproken indien 
diegenen die deze documenten hebben opgesteld of de inhoud ervan voor hun rekening 
hebben genomen, de intentie hebben gehad de documenten uitsluitend voor zichzelf te 
houden of te laten gebruiken door andere ambtenaren.
80
 De regering heeft het standpunt 
ingenomen dat het oogmerk waarmee een stuk is opgesteld bepalend is voor de 
beantwoording van de vraag of sprake is van stukken bestemd voor intern beraad.
81
 
De Wob gaat ervan uit dat indien het bij de opsteller van het document gaat om externe 
personen of organisaties die niet direct bij het interne beraad van de overheid zijn 
betrokken, toch sprake kan zijn van intern beraad.
82
 Bij externe personen of organisaties 
kan het bijvoorbeeld gaan om externe adviseurs van de overheid, zoals het kantoor van 
de Landsadvocaat.
83
 Volgens de regering is geen sprake meer van intern beraad indien 
het gaat om advisering of een regelmatige vorm van overleg.
84
 Hierbij zij opgemerkt dat 
een incidenteel geval van advisering evenwel niet onder deze uitzondering valt.
85
 
Volgens de Afdeling zijn de correspondentie tussen bewindslieden
86
 en de notulen van 
de minsterraad
87
 aan te merken als documenten bestemd voor intern beraad. De 
Afdeling omschrijft het doel van artikel 11 Wob als het zeker stellen van een 
´ongestoorde uitwisseling van opvattingen´.
88
 In de volgende paragraaf wordt bezien of 
het overleg tussen de koning en de minister(s) voldoet aan de definitie van intern 
beraad.  
 
4.3. De koning en het begrip ‘bestuursorgaan’ 
Van het overleg tussen koning en minister(s) worden geen notulen gemaakt, anders dan 
de door de koning en minister(s) te maken aantekeningen. Dit roept de vraag op of deze 
aantekeningen als een document in de zin van de Wob kunnen worden beschouwd. Bij 
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een document op grond van artikel 1 sub a Wob gaat het om een geschrift of ander 
materiaal dat gegevens bevat, dat feitelijk in het bezit is van een bestuursorgaan. De 
aantekeningen die door de koning en de minister(s) worden gemaakt, kunnen zo bezien 
als een document worden aangemerkt. Vervolgens rijst de vraag of deze aantekeningen 
berusten bij een bestuursorgaan. Het begrip ‘bestuursorgaan’ is een centraal begrip in de 
Awb. Het is bepalend voor de mogelijkheid van rechtsbescherming, omdat alleen 
bestuursorganen besluiten in de zin van de Awb kunnen nemen en tegen besluiten 
rechtsmiddelen kunnen worden ingesteld. Als er geen sprake is van een besluit kan een 
rechtzoekende dus niet naar de bestuursrechter, maar in de meeste gevallen wel naar de 
burgerlijke rechter stappen. Verder is een bestuursorgaan gebonden aan de 
publiekrechtelijke normen van de Awb; de conclusie dat er sprake is van een 
bestuursorgaan bepaalt dus de toepasselijkheid van de Wob. Volgens artikel 1:1 Awb is 
er sprake van een bestuursorgaan indien deze: (a) krachtens publiekrecht is ingesteld (a-
organen) of (b) met enig openbaar gezag is bekleed (b-organen). Bij b-organen gaat het 
om privaatrechtelijke rechtspersonen die niet tot de overheid worden gerekend, maar die 
wel met openbaar gezag zijn bekleed bij de uitvoering van bepaalde activiteiten. Deze 
situatie doet zich hier niet voor. 
Zijn de koning en de minister(s) aan te merken als ‘krachtens publiekrecht ingestelde 
organen’? De publiekrechtelijke grondslag is in beginsel bepalend voor de vraag of er 
sprake is van een bestuursorgaan. Uit artikel 1:1 lid 1 sub a Awb blijkt immers dat het 
bij bestuursorganen in de eerste plaats gaat om organen van rechtspersonen (in de zin 
van artikel 2:1 BW) die hun grondslag vinden in het publiekrecht. De Staat der 
Nederlanden is een van de belangrijkste openbare lichamen en zelfstandig drager van 
publiekrechtelijke bevoegdheden. Op grond van artikel 2:1 lid 1 BW is de Staat een 
rechtspersoon. De Staat ontleent zijn rechtspersoonlijkheid dus rechtstreeks aan artikel 
2:1 lid 1 BW. In de parlementaire geschiedenis is opgemerkt dat: “ieder orgaan dat deel 
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4.3.1. De koning als bestuursorgaan volgens de Grondwet 
Het maakt verschil of de koning als a- of b-orgaan kan worden aangemerkt. Uit 
hoofdstuk 2 van de Grondwet volgt dat de koning te onderscheiden is als een orgaan 
van de Staat der Nederlanden. Dit betekent dat de koning is aan te merken als een a-
orgaan in de zin van artikel 1:1 lid 1 Awb. De regering (artikel 42 Grondwet) en de 
ministers (artikel 43 Grondwet) zijn eveneens organen van de Staat die hun grondslag 
vinden in het publiekrecht. Uit de instelling krachtens publiekrecht valt immers af te 
leiden dat het de bedoeling van de wetgever is de regering als deel van het openbaar 
bestuur te beschouwen. De regering is het centrale bestuur van het Koninkrijk der 
Nederlanden en bestaat uit de koning en de ministers (artikel 42 lid 1 Grondwet). De 
regering als geheel en de ministers afzonderlijk zijn derhalve eveneens bestuursorgaan 
in de zin van artikel 1:1 lid 1 Awb. Dat de ministers als bestuursorgaan zijn aan te 
merken, volgt ook rechtstreeks uit artikel 1a sub a Wob.  
Wat is de betekenis van artikel 42 Grondwet voor de omschrijving van de koning als 
bestuursorgaan? Voor wat betreft de toetsing aan artikel 1:1 lid 1 Awb is artikel 42 
Grondwet niet van belang, aangezien het uitsluitend gaat om functionele indeling van 
het bestuursorgaan ‘de koning’; de ministeriële verantwoordelijkheid speelt in dezen 
geen rol. Vervolgens dient de vraag te worden gesteld in hoeverre artikel 42 Grondwet 
een rol speelt bij het functioneren van de koning als bestuursorgaan, bijvoorbeeld indien 
de koning een besluit omtrent openbaarheid moet nemen of indien de koning bij een 
koninklijk besluit een koninklijke onderscheiding toekent. In die gevallen treedt de 
koning niet op als lid van de regering en is politieke onschendbaarheid om die reden 
niet aan de orde. 
 
4.3.2. De koning als bestuursorgaan volgens de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State  
Is de koning volgens de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State een 
bestuursorgaan? Volgens de Afdeling dient bij de uitleg van het begrip ‘bestuursorgaan’ 
in artikel 1a Wob te worden aangesloten bij hetzelfde begrip in artikel 1:1 Awb.
90
 In 
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2007 deed de Afdeling echter een opmerkelijke uitspraak.
91
 In deze zaak ging het om de 
weigering van een verzoek om openbaarmaking van documenten die bij het ministerie 
van Algemene Zaken berusten en de weigering om het verzoek door te zenden naar het 
kabinet van de koningin, voor zover het documenten betreft die daar berusten. De 
Afdeling oordeelde dat een bestuursorgaan in de zin van de Awb slechts als zodanig kan 
optreden indien daarvoor ook op de in die wet voorziene wijze verantwoording wordt 
afgelegd, eventueel ook in rechte. De Afdeling kwam vervolgens tot het oordeel dat de 
koningin geen bestuursorgaan is in de zin van artikel 1:1 van de Awb, noch in de zin 
van artikel 1a van de Wob. De uitspraak van de Afdeling komt erop neer dat een 
bestuursorgaan dat weliswaar voldoet aan de definitie van artikel 1:1 Awb, toch niet als 
bestuursorgaan kan worden aangemerkt indien rechtens geen verantwoording wordt 
afgelegd. Volgens Kortmann is deze redenering van de Afdeling uit de duim gezogen.
92
 
Kortmann wijst erop dat niet alle bestuursorganen in de zin van de Awb steeds in rechte 
verantwoording moeten afleggen. Vele besluiten en andere (rechts)handelingen van 
bestuursorganen in de zin van de Awb zijn, zo stelt Kortmann, van bezwaar en beroep 
uitgesloten, maar deze organen blijven toch bestuursorgaan.  
In vorengenoemde uitspraak uit 2007 stelt de Afdeling verder dat de uit artikel 42 
Grondwet voortvloeiende ‘constitutionele onschendbaarheid’ van de koning in de weg 
staat dat de koning verantwoording aflegt. Volgens Kortmann betekent de 
onschendbaarheid van de koning echter niet dat de koning niet in rechte kan worden 
betrokken.
93
 Hij stelt dat de koning civielrechtelijk is aan te spreken en dat de Grondwet 
en de Awb ervan uitgaan dat de koning in een bestuursrechtelijke procedure betrokken 
kan zijn. 
Uit art. 8:23 lid 2 Awb volgt dat de kroon in een geding wordt vertegenwoordigd door 
een of meer ministers. Als voorbeeld kan hier de spontane vernietiging door de kroon 
worden genoemd. Artikel 132 lid 4 Grondwet bepaalt dat vernietiging van besluiten van 
provincie- en gemeentebesturen alleen kan plaatsvinden bij koninklijk besluit. De 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State kan een besluit tot spontane 
vernietiging door de kroon op zijn beurt weer vernietigen. Kortmann stelt dat het 
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onaanvaardbaar is als de koning civielrechtelijk en bestuursrechtelijk niet in rechte kan 
worden aangesproken.
94
 Daarnaast stelt hij dat de Afdeling de koning zonder problemen 
als bestuursorgaan had kunnen aanmerken en vervolgens de uitzonderingsgronden van 
de Wob had kunnen toepassen. Voor zover het de rechtstreeks aan de koning 
toegekende bevoegdheid om koninklijke onderscheidingen te verlenen betreft, kan nog 
het volgende worden opgemerkt: in de Memorie van antwoord aan de Tweede Kamer 
inzake het wetsontwerp houdende de eerste tranche van de Awb, is over het 
rechtskarakter van koninklijke onderscheidingen het volgende gesteld: "De toekenning 
van een koninklijke onderscheiding is te beschouwen als een beschikking. Dit betekent 
dat ook de weigering van een zodanige toekenning als een beschikking moet worden 
gekwalificeerd.”95 De regering is derhalve van mening dat de procedure ter zake van de 
toekenning van koninklijke onderscheidingen, zijnde een eigen bevoegdheid van de 
koning, voldoet aan de normen van de Awb.  
Samenvattend kan gesteld worden dat de koning naar de letter van de wet als een 
bestuursorgaan kan worden aangemerkt, maar dat volgens de Afdeling niet is, omdat de 
koning geen verantwoording aflegt. De minister is daarentegen wel degelijk een 
bestuursorgaan, zowel in de zin van de Awb als in zin van de Wob. De aantekeningen 
van de gesprekken met de koning die door de minister(s) worden gemaakt, dan wel de 
eventuele notulen van dat gesprek, voldoen aan de definitie van ‘intern beraad’ als 
bedoeld in artikel 1 sub c Wob. 
 
4.4. Het begrip ‘persoonlijke beleidsopvattingen’ 
De beperking van de openbaarheid van stukken die zijn opgesteld voor intern beraad, 
zoals in artikel 11 Wob is opgenomen, betekent dat dergelijke documenten enkel 
vanwege die kwalificatie openbaar dienen te zijn. Artikel 11 ziet uitsluitend op de 
bescherming van de (beleids)opvattingen van de personen die bij het interne beraad 
betrokken zijn. Op grond van artikel 1 sub f Wob is elke mening, aanbeveling of 
conclusie van een ambtenaar met de daarbij behorende argumenten, een persoonlijke 
beleidsopvatting. Indien er sprake is van interne documenten die persoonlijke 
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beleidsopvattingen bevatten, worden deze documenten in beginsel niet openbaar 
gemaakt. In die gevallen voorziet artikel 11 lid 4 Wob erin dat een belangenafweging 
niet hoeft plaats te vinden, tenzij het milieu-informatie betreft. Op deze wijze wordt 
volgens de regering de vertrouwelijkheid van het interne beraad gewaarborgd.
96
 Als er 
sprake is van documenten opgesteld ten behoeve van intern beraad die persoonlijke 
beleidsopvattingen bevatten, betekent dit niet per se dat er helemaal geen informatie 
openbaar hoeft te worden gemaakt. Feitelijke informatie die niet zodanig met de 
persoonlijke beleidsopvattingen is verweven dat artikel 11 van de Wob aan 
openbaarmaking daarvan in de weg staat, moet wel openbaar worden gemaakt. 
De inhoud van het document is bepalend voor de vraag of er sprake is van een 
persoonlijke beleidsopvatting. Bij persoonlijke beleidsopvattingen gaat het vooral om 
opvattingen van ambtenaren, maar ook de persoonlijke beleidsopvattingen van 
bestuurders worden door artikel 11 Wob beschermd.
97
 Nu de regering en de minister op 
grond van de Awb als bestuursorgaan moeten worden aangemerkt, en de koning niet is 
uitgezonderd van het Awb-begrip ‘bestuursorgaan’, kan worden gesteld dat de 
informatie die tussen de koning en de minister-president wordt uitgewisseld, tot het 
begrip ‘persoonlijke beleidsopvattingen’ kan worden gerekend. Feitelijke gegevens in 
een document kunnen niet worden opgevat als persoonlijke beleidsopvattingen, 
evenmin als een feitelijke beschrijving van bepaalde gebeurtenissen.
98
 In een document 
kan het zo zijn dat feiten en persoonlijke beleidsopvattingen door elkaar lopen. In dat 
geval moet worden onderzocht of die feiten en opvattingen kunnen worden gesplitst. 
Volgens de Afdeling is er geen verplichting tot openbaarmaking bij onlosmakelijkheid 




4.5. Anonimisering en instemming 
Zoals in paragraaf 4.2 al werd gesteld, is het op grond van artikel 11 lid 2 Wob mogelijk 
om een document met persoonlijke beleidsopvattingen in geanonimiseerde vorm te 
verstrekken. Het is duidelijk dat sommige documenten zich door hun aard niet laten 
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anonimiseren, omdat soms bekend is welke bestuurders of ambtenaren bij het overleg 
betrokken waren. De kans daarop neemt toe naarmate de kring van mogelijke 
betrokkenen meer aanwijsbaar is.
100
 De kring van betrokkenen kan een rol spelen bij de 
beantwoording van de vraag of een geanonimiseerde versie van de persoonlijke 
beleidsopvattingen kan worden verstrekt.
101
 Een bestuursorgaan is niet verplicht om 
toestemming te vragen aan de degene die persoonlijke beleidsopvatting heeft geuit en 
beslist overigens als laatste de informatie wel of niet te verstrekken, ondanks de 
gegeven toestemming van betrokkenen.
102
 Dit betekent dat het bestuursorgaan altijd de 
afweging moet maken of het openbaar belang met de openbaarmaking is gediend.
103
 
Samenvattend kan anonimisering en instemming geen uitkomst bieden bij een verzoek 
om informatie inzake het overleg tussen de koning en de minister(s). 
 
4.5.1. Verstrekking in niet tot personen herleidbare vorm 
Artikel 11 lid 2 Wob geeft de mogelijkheid om over persoonlijke beleidsopvattingen 
informatie te verschaffen in niet tot personen herleidbare vorm. Het betreft in dezen een 
bevoegdheid van het bestuursorgaan en geen verplichting. Uit de wettekst blijkt dat de 
beslissing om over persoonlijke beleidsopvattingen informatie te verstrekken in niet tot 
personen herleidbare vorm, in beginsel aan het bestuursorgaan is overgelaten. Ook 
hiervoor is een goede en democratische bestuursvoering de reden.
104
 In de praktijk blijkt 
dat bestuursorganen niet vaak een beroep doen op deze bepaling.
105
 Volgens Daalder 
zijn er in ieder geval twee categorieën van informatie waarin het artikel een rol speelt: 
als het gaat om puur feitelijke informatie, zoals cijfermateriaal of om objectieve 
gegevens, zoals prognoses en beleidsalternatieven. De aard van de gesprekken tussen de 
koning en de minister(s) leent zich niet voor toepassing van dit artikel.  
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Samenvattend kan het volgende worden vastgesteld: in de dagelijkse gang van zaken 
vindt in beginsel wekelijks overleg plaats tussen de koning en de minister-president. Het 
overleg, dat bedoeld is om de koning op de hoogte te stellen van de activiteiten van de 
regering, voldoet aan de definitie van ‘intern beraad’ van artikel 1 sub c Wob. Voor 
zover tijdens deze gesprekken persoonlijke beleidsopvattingen door de koning en de 
minister(s) worden geuit - en dat ligt voor de hand - voldoen deze uitingen aan de 
definitie van ‘persoonlijke beleidsopvattingen’ van artikel 1 sub f Wob. Uit het 
voorgaande is gebleken dat informatieverzoeken over de gesprekken tussen de koning 
en de minister(s) ook met toepassing van art. 11 Wob kunnen worden behandeld en (in 
zijn geheel) kunnen worden geweigerd. Het valt niet in te zien waarom een aparte 
uitzonderingsgrond in de Wob is opgenomen om de eenheid van de kroon te 
beschermen. Dit klemt temeer als men bedenkt dat geen aparte uitzonderingsgrond in de 
Wob is opgenomen voor de bescherming van de eenheid van het kabinet, de eenheid 
van beleid of de eenheid van bestuur, maar dat deze belangen beschermd worden door 
de beperking op de openbaarheid ex artikel 11 Wob.
106
  
Geconcludeerd kan worden dat toepassing van artikel 11 Wob op informatieverzoeken 
tussen de koning en de minister(s) tot hetzelfde resultaat leidt als de toepassing van art. 
10 lid 1 sub a Wob. Naar buiten toe  mogen de eigen opvattingen van de organen die 
samen de kroon (regering) vormen, niet blijken. Praktisch gezien leidt de toepassing van 
artikel 11 Wob ook niet tot problemen, omdat documenten betreffende de gesprekken 
tussen de koning en de minister(s) naar hun aard niet te anonimiseren zijn, omdat altijd 
bekend is wie de uitlating heeft gedaan. De gedachte van het vertrouwelijk houden van 
persoonlijke beleidsopvattingen ex art 11 Wob kan evenzo gelden voor de gesprekken 
tussen de koning en de minister(s). Voor hen is het ook wenselijk en noodzakelijk dat 
zij vrijelijk hun opvattingen moeten kunnen uiten, zonder dat zij later met die 
opvattingen kunnen worden geconfronteerd. De toepassing van artikel 11 Wob staat 
verder niet in de weg dat de koning zich in vrijheid en vertrouwelijkheid kan laten 
adviseren door de minister(s) zonder dat hij daar naderhand op kan worden 
aangesproken.  
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5. Wetsvoorstellen openbaarheid van bestuur 
5.1. Inleidende opmerkingen 
In dit hoofdstuk wordt onderzocht of de aanhangige wetsvoorstellen gevolgen hebben 
voor de absolute uitzonderingsgrond ‘de eenheid van de kroon’, zoals bedoeld in artikel 
10 lid 1 sub a Wob. Aan de orde komen het initiatiefwetsvoorstel voor een Nieuwe Wet 
openbaarheid van bestuur (paragraaf 5.2), het initiatief wetsvoorstel Wet open overheid 
(paragraaf 5.3) en het wetsvoorstel tot wijziging van de Wob in verband met 
aanvullingen ter voorkoming van misbruik (paragraaf 5.4). Het hoofdstuk wordt 
afgesloten met een tussenconclusie (paragraaf 5.5). 
 
5.2. Initiatiefwetsvoorstel Nieuwe Wet openbaarheid van bestuur 
Op 5 juli 2012 diende oud-GroenLinks-kamerlid Mariko Peters het 
initiatiefwetsvoorstel in om de bestaande Wob te vervangen door een Nieuwe Wet 
openbaarheid van bestuur.
107
 Blijkens de Memorie van toelichting vormde de 
belangrijkste aanleiding de opvatting dat de ideeën over nut en noodzaak van 
openbaarheid onvoldoende weerklank vonden in de Nederlandse praktijk.
108
 In de 
toelichting op het wetsvoorstel wordt verder vermeld dat er een vaste lijn zichtbaar is in 
evaluaties en aanbevelingen over de openbaarheidspraktijk, namelijk dat de actieve 
openbaarheid moet worden versterkt.
109
 De overheid moet ernaar streven dat 
bestuursorganen meer informatie uit eigen beweging openbaar toegankelijk maken. Met 
nadruk wijst de toelichting erop dat passieve openbaarheid een uitzondering moet zijn. 
Idealiter is alle informatie vrij, toegankelijk en kan door iedereen geraadpleegd 
worden.
110
 Deze gedachte vindt men terug in hoofdstuk 3 van het wetsvoorstel. 
Daarnaast bevat het wetsvoorstel de verplichting voor een bestuursorgaan om een 
elektronisch toegankelijk, openbaar register in te voeren en te onderhouden, waarin de 
bij het bestuursorgaan beschikbare documenten en datasets moeten zijn opgenomen. In 
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ieder geval moet daarin de informatie over het te voeren beleid worden opgenomen, met 
inbegrip van de voorbereiding, uitvoering en naleving van dat beleid.  
 
5.3. Verdrag van Tromsø 
Het wetsvoorstel Nieuwe Wet openbaarheid van bestuur is voor een belangrijk deel 
door het Verdrag van Tromsø geïnspireerd.
111
 Het Verdrag van Tromsø is een verdrag 
van de Raad van Europa dat gaat over de toegankelijkheid van officiële documenten. 
Het verdrag werd op 18 juli 2009 opengesteld voor ondertekening en verplicht de 
aangesloten partijen iedereen het recht op toegang te verlenen tot alle officiële 
documenten die voorkomen bij bestuursorganen en private partijen voor zover deze 
over publieke bevoegdheden beschikken. Toegang tot die informatie mag uitsluitend 
worden geweigerd als de toegankelijkheid schade toebrengt aan de in het verdrag 
limitatief opgesomde uitzonderingsgronden. Van belang is verder dat de weigering niet 
disproportioneel mag zijn en dat er alsnog tot openbaarmaking dient te worden 
overgegaan als het algemeen belang dat vereist. In het verdrag is een combinatie van 
uitzonderingsgronden waarneembaar die vergelijkbaar is met het bepaalde in de 
artikelen 10 en 11 Wob. Het verdrag kent echter alleen relatieve uitzonderingsgronden. 
Indien Nederland overgaat tot ratificatie van het verdrag, moet dus ook bij deze 
belangen, waaronder het belang van de bescherming van de eenheid van de kroon, 
steeds een belangenafweging plaatsvinden. Hoewel Nederland nog niet tot ratificatie is 
overgegaan, staat dat niet in de weg om het Verdrag te gebruiken als toetsingskader 
voor wijzigingsvoorstellen van de Wob. 
 
5.4. Uitzonderingsgronden 
In hoofdstuk 5 van het wetsvoorstel zijn de uitzonderingsgronden opgenomen. Net zoals 
in de huidige Wob gaat het ook hier om een limitatieve opsomming. Openbaarmaking 
van informatie kan alleen achterwege blijven indien een van de in artikel 5.1 genoemde 
belangen ernstig geschaad wordt. Voor zover de tekst van een document geen relatie 
heeft met het te beschermen belang, dient de informatie openbaar te worden gemaakt. 
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Indien een informatieverzoek (deels) onder een uitzonderingsgrond valt, moet er steeds 
een afweging van belangen worden gemaakt tussen het te beschermen belang en het 
algemeen belang van openbaarheid. Uit de aanhef van artikel 5.1 valt af te leiden dat het 
verzoek alleen mag worden geweigerd indien sprake is van ernstige schade aan het te 
beschermen belang en dat dient bovendien zwaarder te wegen dan het algemeen belang 
van openbaarheid. Dit houdt in dat er een andere toetsing dient plaats te vinden dan bij 
de huidige Wob. 
 
5.5. Informatiecommissaris 
Het wetsvoorstel voorzag verder in de invoering van een informatiecommissaris die als 
taak heeft toe te zien op de verplichtingen inzake de openbaarheid en problemen op te 
helderen door de afstand tussen de verschillende belangen te verkleinen.
112
 Deze 
informatiecommissaris dient volgens het wetsvoorstel onafhankelijk te zijn en periodiek 
benoemd te worden door de Tweede Kamer. Aan de informatiecommissaris zijn de 
volgende taken toebedeeld: ambtenaren opleiden en voorlichten, alsmede het 
rapporteren en adviseren ten aanzien van de openbaarmaking van bestuurlijke 
informatie. De Memorie van toelichting wijst erop dat in verschillende landen, als 





5.6. Advies Raad van State 
De Afdeling advisering van de Raad van State heeft advies uitgebracht over het 
initiatiefwetsvoorstel nieuwe Wet openbaarheid van bestuur.
114
 De Afdeling oordeelde 
niet overtuigd te zijn van de noodzaak tot een grondige herziening van de Wob. 
Daarnaast vond de Afdeling dat in de toelichting een duidelijke probleemanalyse van de 
geconstateerde knelpunten in de huidige Wob ontbreekt. Tevens heeft de Afdeling ter 
advisering een aantal kritische opmerkingen geplaatst over de in het wetsvoorstel 
gemaakte keuzes. Verder is de Afdeling van mening dat het wetsvoorstel onvoldoende 
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evenwichtig is. Het advies van de Afdeling luidde dan ook het wetsvoorstel nader te 
bezien. Vervolgens werd een gewijzigd wetsvoorstel met een dito Memorie van 
toelichting ingediend, onder de nieuwe naam: ‘Wet open overheid’. Dit wetsvoorstel 
komt in de volgende paragraaf aan de orde. 
 
5.7. Initiatiefwetsvoorstel Wet open overheid 
Het wetsvoorstel Nieuwe wet openbaarheid van bestuur en de Memorie van toelichting 
werden op onderdelen gewijzigd en in juli 2012 onder een nieuwe naam bij de Tweede 
Kamer ingediend: “Wet open overheid” (Woo).115 Het doel van de wet is geformuleerd 
in artikel 1.1: “eenieder toegang te verschaffen tot overheidsinformatie, zonder daarbij 
een belang te hoeven stellen, behoudens de in de wet opgenomen uitzonderingen”. Dit 
wetsvoorstel gaat er ook vanuit dat openbaarheid een vanzelfsprekendheid als 
grondbeginsel van het openbaar bestuur moet zijn. Bij gebrek aan openbaarheid 
ontbreekt een belangrijke randvoorwaarde voor de burgers die hen in staat moet stellen 
tot participatie in de moderne samenleving.
116
 In de Memorie van toelichting wordt 
opgemerkt dat actieve openbaarmaking nog onvoldoende wordt toegepast en dat de 
uitzonderingsgronden te veel informatie buiten de openbaarheid houden.
117
 Belangrijke 
wijzigingen zijn het loslaten van de koppeling met de Wet dwangsom en de aanpassing 
van enige uitzonderingsgronden.  
In artikel 3.2 van het ontwerpvoorstel is opgenomen dat ieder bestuursorgaan een 
elektronisch toegankelijk openbaar register moet bijhouden van bij dat orgaan 
berustende documenten. In dat register moeten “ten minste de ter behandeling 
ontvangen documenten en de na behandeling verzonden documenten” opgenomen 
worden. Het bestuursorgaan moet bij deze documenten tevens aangeven hoe deze 
documenten geraadpleegd kunnen worden. Volgens de Memorie van toelichting dient 
dit register een dubbel doel. Allereerst kunnen verzoekers nauwkeurig uitzoeken en 
aangeven welke informatie zij willen ontvangen. Aan de andere kant worden overheden 
meer gedwongen na te denken over openbaarheid van informatie. In dit wetsvoorstel is 
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ook voorzien in de instelling van een informatiecommissaris, hoewel diens taken ten 
opzichte van de Nieuwe wet openbaarheid van bestuur wel enigszins zijn ingeperkt.  
Algemeen verbindende voorschriften vormen de belangrijkste categorie documenten 
waarvan in het wetsvoorstel wordt bepaald, dat zij uit eigen beweging openbaar moeten 
worden gemaakt. In een democratische samenleving spreekt het immers vanzelf dat 
vergaderstukken van vertegenwoordigende organen openbaar zijn.
118
 Zo zijn de 
gedrukte vergaderstukken en de handelingen van de Tweede en Eerste Kamer reeds 
openbaar, evenals de vergaderstukken en verslagen van Provinciale Staten en 
gemeenteraden. Aan deze opsomming voegt het wetsontwerp toe dat op grond van 
artikel 3.3 lid 2 sub d het orgaan uit eigen beweging de volgende documenten openbaar 
maakt: de agenda’s, besluiten en besluitenlijsten van vergaderingen van de ministerraad, 
onderraden uit de ministerraad, Provinciale Staten en colleges van burgemeester en 
wethouders.  
In dit wetsvoorstel wordt er ook van uitgegaan dat de grondwettelijke koninklijke 
onschendbaarheid en de ministeriële verantwoordelijkheid met zich meebrengen dat de 
correspondentie tussen de koning en de minister(s) niet openbaar dient te worden. Om 
die reden voorziet het wetsvoorstel in artikel 5.1 lid 1 sub b dat het openbaar maken van 
informatie achterwege blijft indien door openbaarmaking ernstig nadeel wordt 
toegebracht aan de eenheid van de kroon. In het wetsvoorstel wordt verwezen naar een 
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 1999.
119
 Deze uitspraak is in 
paragraaf 3.5.1. al besproken en betrof de uitzonderingsgrond van de eenheid van de 
kroon, die werd toegepast op de correspondentie tussen de kroonprins en de minister-
president. Naar aanleiding van deze uitspraak is in de wetenschappelijke literatuur enige 
discussie ontstaan over de vraag of de toepassing van deze uitzonderingsgrond in dit 
geval wel te rechtvaardigen is, aangezien het in deze zaak de vermoedelijke 
troonopvolger betrof. Zo beschouwt Kortmann deze uitspraak als een schoolvoorbeeld 
van irrationeel, bijna mystiek ‘denken’. Daarnaast schept deze uitspraak verwarring 
over de monarchie en de ministeriële verantwoordelijkheid en draagt aldus niet bij aan 
inzicht in het Nederlandse constitutionele recht.
120
 In het wetsvoorstel is de 
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uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon niet langer absoluut en dient derhalve 
bij de toepassing ervan het algemene belang van openbaarheid te worden meegewogen. 
In het wetsvoorstel wordt ervan uitgegaan dat daardoor het risico kan worden 
voorkomen dat te veel informatie buiten de openbaarheid blijft.
121
 
Behalve dat aan de uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon in het wetsvoorstel 
een relatief karakter is toegekend, moet er bovendien sprake moet zijn van ‘ernstig 
nadeel’ voor de eenheid van de kroon, wil informatieverstrekking achterwege kunnen 
blijven. De toelichting op het wetsvoorstel geeft aan dat het mede afhangt van de aard 
van het te beschermen belang of er sprake is van ernstig nadeel.
122
 Uiteindelijk moet de 
precieze reikwijdte van het begrip ‘ernstig nadeel’ zich in de jurisprudentie 
uitkristalliseren. Deze aanvulling van de uitzonderingsgrond komt er dus feitelijk op 
neer dat de informatie niet automatisch buiten de openbaarheid valt, zoals onder de 
huidige Wob het geval is. Er moet zorgvuldig gemotiveerd worden of de toepassing van 
de uitzonderingsgrond in een bepaald geval te rechtvaardigen is. Onderdelen van een 




Art. 5.1 lid 1 sub g handelt over de bescherming van de persoonlijke beleidsopvattingen 
in documenten bestemd voor intern beraad. Deze uitzonderingsgrond vormt volgens de 
initiatiefnemers ook in dit wetsvoorstel een belangrijke pijler.
124
 Uit het wetsvoorstel 
valt op te maken dat het bestaande regime inzake de uitzonderingsgronden in 
hoofdlijnen wordt voortgezet. Nochtans wordt op enkele onderdelen ook een wijziging 
ten opzichte van de bestaande praktijk beoogd. Zo wordt ten aanzien van de 
beleidsvorming voorgesteld de voor- en nadelen van keuzes en de daarmee gepaard 
gaande kansen, risico’s en alternatieve beleidsopties op verzoek of actief openbaar te 
maken. Hiermee wordt getracht met een beroep op vrije interne gedachtewisseling te 
voorkomen dat belangrijke informatie verborgen blijft die relevant is voor de 
oordeelsvorming van burgers. Naar het oordeel van de initiatiefnemers kunnen 
ambtenaren hun bestuursorgaan ook dan nog steeds vrij adviseren over de te maken 
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keuzes, indien hun adviezen in een niet tot personen herleidbare vorm en pas na afloop 
van het intern beraad openbaar gemaakt worden.
125
  
In het wetsvoorstel wordt ervan uitgegaan dat een categorische uitzondering op drie 
onderdelen noodzakelijk is.
126
 Het eerste geval is wanneer openbaarmaking in een niet 
tot personen herleidbare vorm niet mogelijk is. In dat geval blijft openbaarmaking 
achterwege, tenzij in uitzonderlijke gevallen het belang van een goede en democratische 
bestuursvoering de doorslag geeft. Het tweede geval is de uitwisseling van concepten 
van een door of namens het bestuursorgaan naar buiten te brengen document en van 
bijvoorbeeld e-mails over de wijze waarop een dergelijk document tot stand moet 
worden gebracht. De derde uitzondering betreft persoonlijke beleidsopvattingen over 
politieke en/of tactische advisering, al dan niet met het oog op onderhandelingen. 
Dergelijke persoonlijke beleidsopvattingen, zowel van ambtenaren als van bestuurders, 
zijn niet openbaar. In het wetsvoorstel wordt ervan uitgegaan dat in de huidige praktijk 
te veel materiaal van de openbaarheid wordt afgeschermd, terwijl die openbaarheid voor 
de transparantie van de bestuursvoering wel van groot belang is.
127
 Met het wetsvoorstel 
wordt beoogd hieraan een halt te roepen. Ten aanzien van dit wetsvoorstel leverde de 
Tweede Kamer eveneens nogal wat kritiek, aangezien zij niet overtuigd was van de 
noodzaak van het wetsvoorstel.
128
 De Afdeling advisering van de Raad van State was 
eveneens kritisch. Volgens de Afdeling is niet afdoende aangetoond dat een algehele 
herziening van de wet noodzakelijk was.
129
 Ten aanzien van de persoonlijke 
beleidsopvattingen stelt de Afdeling dat het voorstel ertoe leidt dat interne 
meningsverschillen eerder in de openbaarheid komen.
130
 De Afdeling acht het 
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5.8. Wetsvoorstel Wijziging van de Wet openbaarheid van bestuur in verband 
met aanvullingen ter voorkoming van misbruik 
Met dit wetsvoorstel wordt beoogd misbruik van de Wob te voorkomen door de Wet 
dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen los te koppelen van de Wob. Met het 
voorstel wordt voorkomen dat Wob-verzoeken worden ingediend die niet gericht zijn op 
informatie verkrijgen, maar op dwangsommen innen als een bestuursorgaan niet tijdig 
beslist. Misbruik op deze grond kan zich ook voordoen bij de absolute 
uitzonderingsgrond ‘de eenheid van de Kroon’. Hoewel het voorstel Woo in de artikelen 
8.3 en 8.4 eveneens een regeling bevat tegen misbruik van de Wet dwangsom in het 
kader van de Wob, zag de regering hierin geen beletsel om dit wetsvoorstel in te dienen. 
Gezien de beperkte omvang en inhoud van het voorstel, ligt het volgens de regering in 
de rede dat dit sneller tot wet kan worden verheven dan de Woo, waardoor sneller een 






De conclusie is  dat het wetsvoorstel Nieuwe wet openbaarheid van bestuur wat betreft 
de eenheid van de kroon de huidige staatsrechtelijke verhoudingen inzake de 
ministeriële verantwoordelijkheid voor de koning onverlet laat. Dit wetsvoorstel gaat er 
ook vanuit dat het noodzakelijk is geen informatie naar buiten te brengen die betrekking 
heeft op de correspondentie tussen de koning en de ministers in verband met de 
koninklijke onschendbaarheid. In tegenstelling tot de Wob kent de Woo kent geen 
absolute uitzonderingsgronden. Op grond van de Woo kunnen de relatieve 
uitzonderingsgronden alleen nog maar worden toegepast indien sprake is van ernstige 
schade aan de in die gronden genoemde belangen en die schade niet opweegt tegen het 
algemeen belang. Slechts in uitzonderlijke gevallen is weigering vanwege onevenredig 
nadeel mogelijk. Dit betekent dat bij informatieverzoeken met betrekking tot 
gesprekken tussen de koning en de minister(s) een belangafweging dient plaats te 
vinden. Daarnaast moet zorgvuldig gemotiveerd worden dat de openbaarmaking tot een 
ernstig nadeel leidt voor het belang van de eenheid van de kroon dat zwaarder weegt 
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dan het belang van openbaarheid. Alleen in dat geval kan een informatieverzoek in het 
belang van de eenheid van de kroon geweigerd worden. Ingevolge de Wob zijn 
persoonlijke beleidsopvattingen in documenten, opgesteld ten behoeve van intern 
beraad, niet openbaar. Dat houdt in dat andere, feitelijke onderdelen van de 
documenten, zoals besluitenlijsten en actiepunten, niet onder deze regeling vallen en 
dus openbaar moeten worden gemaakt. Voor wat betreft de persoonlijke 
beleidsopvattingen voorziet de Woo in een belangrijke wijziging: feiten, voor- en 
nadelen, opties, risico’s en alternatieven moeten desgevraagd openbaar worden 
gemaakt. Weigering van deze informatie is alleen mogelijk bij ernstig nadeel aan de te 
beschermen belangen. 
 
6. Openbaarheid en de eenheid van de kroon in Vlaanderen 
6.1. Inleidende opmerkingen 
In dit hoofdstuk wordt de openbaarheidswetgeving van Vlaanderen (België) besproken. 
Onderzocht wordt of in deze wetgeving uitzonderingsgronden zijn opgenomen, zoals 
deze in de Nederlandse Wob gelden met betrekking tot de eenheid van de kroon en de 
persoonlijke beleidsopvattingen. Er vindt een vergelijking plaats tussen de bescherming 
van deze belangen in het Vlaamse decreet van 2004 met de Nederlandse Wob. In deze 
rechtsvergelijking worden de overeenkomsten en verschillen nader belicht. In dit 
onderzoek is voor een rechtsvergelijking met Vlaanderen gekozen, omdat België en 
Nederland – naast het feit dat het Europese buurlanden en koninkrijken zijn – een 
vergelijkbaar welvaartsniveau hebben, waardoor de bevindingen uit de 
rechtsvergelijking getoetst kunnen worden aan de Nederlandse situatie. Daarnaast gaan 
de betrekkingen tussen Nederland en België eeuwen terug vanwege de gezamenlijke 
geschiedenis die beide landen delen. De culturele, politieke en sociaaleconomische 
structuren van België komen ook overeen met die van Nederland en de rechtstelsels van 
België en Nederland lijken qua systematiek op elkaar. Verder is de situatie in België en 
Nederland qua openbaarheid van bestuur vergelijkbaar in de zin dat beide landen een 
vergelijkbaar ontwikkelingsproces van openbaarheid van bestuur hebben doorlopen. 
Tevens is de mate van openbaarheidscultuur zowel in België als in Nederland voor 
verbetering vatbaar, zij het dat het openbaarheidsregime in Vlaanderen 
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vooruitstrevender is dan in Nederland. Een opmerkelijk verschil met Nederland is dat 
het recht van burgers op informatie in België grondwettelijk is vastgelegd. In België 
zijn relatief veel openbaarheidsregelingen van toepassing. Het gaat dan ook de omvang 
van deze masterscriptie te buiten indien alle gewestelijke openbaarheidsregelingen 
onder de loep worden genomen. Om deze reden is de rechtsvergelijking beperkt tot 
Vlaanderen. 
 
6.2. Openbaarheidswetgeving in België 
België behoorde tot een van de West-Europese landen waar het tot stand brengen van 
openbaarheidswetgeving lang op zich heeft laten wachten. In 1994 stelde de federale 
wetgever een wettelijk kader vast inzake het recht van toegang tot bestuursdocumenten. 
Artikel 4 van de wet van 11 april 1994 betreffende de openbaarheid van bestuur, bepaalt 
dat een ieder het recht heeft, volgens de voorwaarden bepaald in de wet, om elk 
bestuursdocument ter plaatse in te zien, daarover uitleg te krijgen en daarvan 
schriftelijke mededeling te ontvangen.
133
 Met een beroep op deze wet kunnen burgers 
schriftelijk toegang vragen tot elk document dat in het bezit is van een bestuursorgaan. 
België kent geen register met overheidsdocumenten. Toegang tot overheidsinformatie 
op verzoek geschiedt derhalve door een informatiestelsel. De verzoeker kan volstaan 
met een informatieverzoek, op grond waarvan het bestuursorgaan een inspanningsplicht 
heeft om de gevraagde informatie te verstrekken. 
Sinds 1995 is in België in de Grondwet het passieve recht op openbaarheid opgenomen. 
Artikel 32 van de Belgische grondwet bepaalt: “Ieder heeft het recht elk 
bestuursdocument te raadplegen en er een afschrift van te krijgen, behoudens in de 
gevallen en onder de voorwaarden bepaald door de wet, het decreet of de regel bedoeld 
in artikel 134.” Het in artikel 32 Grondwet opgenomen recht op toegang tot 
overheidsinformatie kan echter worden beperkt door uitzonderingsgronden in wetgeving 
en speciale uitzonderingswetten. In beginsel mag elke bestuurslaag (federaal, regionaal 
en gemeentelijk) zelf de Wob-procedure vaststellen.
134
 Vanwege het federale stelsel is 
de openbaarheid van bestuur nogal versnipperd. Hierdoor is het mogelijk dat meerdere 
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regelingen van toepassing kunnen zijn op één document. “Alle wetgevers bezitten een 
gelijke bevoegdheid om uitzonderingen te maken op de algemene regel. (…) Zij mogen 
elk bestuursorgaan dat documenten bezit die inhoudelijk onderdeel zijn van de 
verantwoordelijkheid van die wetgever beperkingen opleggen. De meeste wetgevers 
hebben die bevoegdheid gebruikt.”135 De federale wet van 1994 is in de loop der tijd 
nagenoeg niet gewijzigd en van enige harmonisatie van openbaarheidswetgeving is in 
België geen sprake. Dit alles heeft geleid tot het initiatief van het Vlaams gewest om 
zelf de openbaarheidswetgeving verder te ontwikkelen, wat in de volgende paragraaf 
aan de orde komt. 
 
6.3. Wetgeving op Vlaams niveau 
Het decreet van 23 oktober 1991 betreffende de openbaarheid van bestuursdocumenten 
in de diensten en instellingen was een belangrijke stap naar bestuurlijke 
openbaarheid.
136
 Het decreet legde het uitgangspunt vast dat iedere natuurlijke persoon 
of rechtspersoon het recht heeft om elk bestuursdocument vrij en kosteloos te 
raadplegen, hierover uitleg te krijgen en tegen retributie een afschrift daarvan te krijgen. 
Evenals in Nederland kent het openbaarheidsregime in Vlaanderen twee 
uitgangspunten, te weten: een actieve openbaarheid en een passieve openbaarheid. 
Actieve openbaarheid houdt in dat de overheid de burgers uit eigen beweging actief 
moet informeren. Op grond van de passieve openbaarheid dient de overheid de burgers 
desgevraagd toegang te verlenen tot alle documenten en dit informatierecht komt toe 
aan een ieder. Net zoals in de Nederlandse situatie hoeft de informatieverzoeker in 
beginsel geen belang te stellen, behalve in de situatie wanneer dat als 
uitzonderingsgrond in een wet, decreet of ordonnantie is bepaald. Als enige is vereist 
dat de overheid over de gevraagde informatie beschikt.  
Met het Vlaamse decreet van 18 mei 1999 werd de openbaarheidsregeling aanmerkelijk 
hervormd en in overeenstemming gebracht met artikel 32 van de Grondwet.
137
 Tevens 
werd een volwaardige beroepsprocedure ingevoerd op grond waarvan een 
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belanghebbende krachtens artikel 17, in geval van weigering of verstrijken van de 
beslistermijn, beroep kon instellen bij een ambtenaar van de Vlaamse Gemeenschap. 
Die ambtenaar kon de administratieve overheid verplichten om toegang te verlenen tot 
de gevraagde stukken, waarna eventueel beroep mogelijk was bij de Raad van State, die 
weigeringsbeslissingen kan vernietigen. 
Het Vlaams decreet van 26 maart 2004 is het recentste wettelijk kader dat de 
openbaarheid van bestuur regelt.
138
 Met dit decreet is één globale regeling tot stand 
gekomen inzake de passieve en de actieve openbaarheid van bestuur voor alle 
bestuursinstanties die binnen de bevoegdheid vallen van de Vlaamse Gemeenschap en 
het Vlaamse Gewest, met dezelfde procedureregels voor alle bestuursniveaus. Het 
openbaarheidsdecreet kent een recht van toegang tot bestuursdocumenten op verzoek 
toe. Een bestuursdocument wordt gedefinieerd als “de drager, in welke vorm ook, van 
informatie waarover een instantie beschikt.” Elke informatie die een drager heeft, 
ongeacht de vorm of de aard van de drager, is een bestuursdocument. Het basisprincipe 
uit het openbaarheidsdecreet houdt in dat alle bestuursdocumenten bij een 
bestuursinstantie principieel openbaar zijn. Dit komt overeen met het Nederlandse 
openbaarheidsbeginsel, op grond waarvan overheidsinformatie altijd openbaar is, tenzij 
de Wob of andere wetgeving bepaalt dat de gevraagde informatie niet geschikt is om 
openbaar te maken. Op grond van het decreet kan iedereen om inzage in een 
bestuursdocument verzoeken om een afschrift en een toelichting en/of uitleg verlangen. 
Net zoals in de Nederlandse Wob voorziet het decreet in een aantal uitzonderingen om 
andere, zwaarder wegende belangen te beschermen. Met betrekking tot de 
rechtsbescherming kan worden opgemerkt dat er één beroepsinstantie (een college van 
Vlaamse ambtenaren) is die alle beroepen inzake openbaarheid van bestuur behandelt 
voor alle bestuursniveaus. Verder is in het decreet een wijzing van het toepassingsbereik 
doorgevoerd van ratio personae van administratieve overheden naar bestuursinstanties. 
Uit de Memorie van toelichting bij het decreet kan worden afgeleid dat deze wijziging is 
doorgevoerd om de rechtszekerheid te verhogen, doordat de ‘grillige’ en aan de rechter 
overgelaten invulling van het begrip ‘administratieve overheid’ wordt vermeden. Uit de 
algemene inleiding van de Memorie van toelichting kan een aantal doelstellingen 
worden afgeleid dat een belangrijke rol speelt bij de hervorming van de 
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openbaarheidsregeling, te weten: a) één regeling voor alle instellingen die onder de 
bevoegdheid vallen van de Vlaamse Gemeenschap en het Vlaamse Gewest, b) duidelijk 
taalgebruik, eenduidige terminologie, goed gestructureerde en sterk chronologisch 
opgebouwde besluitvormingsprocedure, c) aanpassing aan het Verdrag van Aarhus en 
de Europese regelgeving, d) een uniforme regeling voor alle lokale besturen, e) 
vereenvoudiging van de beroepsprocedure en f) integratie van milieugerelateerde en 
andere informatie met maximale harmonisatie van de uitzonderingsgronden.  
De Memorie van toelichting bij het decreet vermeldt uitdrukkelijk dat het decreet in 
artikel 5 een minimumregeling bevat, waaronder moet worden verstaan dat andere 
decretale bepalingen met specifieke regels over de toegang tot bestuursdocumenten, 
geen afbreuk kunnen doen aan het minimum van het decreet. Het uitgangspunt is 
derhalve dat de burger altijd kan terugvallen op het minimumregime in het 
openbaarheidsdecreet. Het Nederlandse systeem kent geen bepaling op grond waarvan 
een ruimere openbaarheid steeds voorrang heeft op het algemeen openbaarheidsregime. 
Volgens artikel 8 van het decreet zijn ook documenten in het bezit van een personeelslid 
van een instantie in beginsel bestuursdocumenten. Het gaat hier echter om een 
weerlegbaar vermoeden, want ook al heeft het bestuursdocument betrekking op de 
uitoefening van de functies van de instantie, het is mogelijk dat het personeelslid 
vooralsnog kan aantonen dat het document zijn privébezit is.
139
 Elk bestuursdocument 
waarover een instantie beschikt, blijft een bestuursdocument, ongeacht de aard van de 
archiefbewaarplaats.
140
 Op grond van artikel 17, paragraaf 3 van het decreet moet de 
aanvraag tot openbaarmaking worden gericht aan de instantie die het bestuursdocument 
in een archief heeft neergelegd. Artikel 17, paragraaf 2 van het decreet bepaalt dat een 
aanvrager in principe geen belang hoeft te stellen. Evenwel is een belang wel vereist 
voor informatie van persoonlijke aard, in welk geval de aanvrager moet aantonen hij 
door de verzochte informatie rechtstreeks en persoonlijk in zijn rechtssituatie kan 
worden geraakt. Het materieel toepassingsgebied van het decreet is ruimer dan de 
Nederlandse Wob, aangezien de Vlaamse decreetgever gebonden is aan het 
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grondwettelijk begrip bestuursdocument, dat betrekking heeft op “alle informatie, in 
welke vorm ook, waarover de administratieve overheden beschikken”.141  
 
6.4. Uitzonderingsgronden 
Zoals in paragraaf 6.2. reeds werd gesteld, verleent artikel 32 Grondwet de wetgever, de 
decreetgever en de ordonnantiegever het recht om uitzonderingen en modaliteiten van 
het recht op openbaarheid van bestuursdocumenten vast te stellen. “Behoudens in de 
gevallen” verwijst naar de uitzonderingen en “onder de voorwaarden” verwijst naar de 
modaliteiten. Het recht van toegang tot bestuursdocumenten is onderworpen aan 
uitzonderingsgronden.
142
 Het openbaarheidsdecreet kent een onderscheid tussen 
facultatieve (formele) uitzonderingsgronden (onder andere een kennelijk onredelijke 
aanvraag) en verplichte (inhoudelijke) uitzonderingsgronden (onder andere openbare 
orde en veiligheid). Formele uitzonderingsgronden zijn facultatief, in die zin dat de 
bestuursinstantie niet verplicht is deze toe te passen. De formele uitzonderingsgronden 
worden op hun beurt onderverdeeld in absolutie en relatieve uitzonderingsgronden. 
Verder kent het openbaarheidsdecreet een onderscheid naar het type van de verzochte 
informatie, te weten: documenten met algemene informatie, milieu-informatie, Seveso-
informatie en informatie over milieu-emissies.  
In Afdeling 2 van het Vlaams decreet van 26 maart 2004 zijn de uitzonderingen op de 
openbaarheid opgenomen. Artikel 10 bepaalt dat de uitzonderingsgronden die in 
artikelen 11, 13, 14 en 15 zijn opgenomen, per geval restrictief moeten worden 
uitgelegd. Het decreet bevat uitsluitend uitzonderingsgronden die de Vlaamse 
decreetgever op grond van zijn bevoegdheid kan inroepen. Om die reden bepaalt het 
decreet dat een instantie in overeenstemming met de bevoegdheidsverdeling van artikel 
32 Grondwet eveneens rekening moet houden met de uitzonderingsgronden die door 
andere regelgevers zijn opgelegd. Het decreet bepaalt in artikel 12 dat de in artikelen 13 
tot 15 bepaalde uitzonderingen gelden “onverminderd de andere bij de wet, het decreet 
of de ordonnantie bepaalde uitzonderingen op de gronden die te maken hebben met de 
uitoefening van de bevoegdheden van de federale overheid, de gemeenschap of het 
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gewest”. In artikel 9 lid 1 van het decreet is geregeld dat een bestuursdocument 
gedeeltelijk openbaar moet worden gemaakt als informatie, waarop een uitzondering 
van toepassing is of waarvoor een belang moet worden gesteld, samen met andere 
informatie in een bestuursdocument is opgenomen en het mogelijk is om deze 
informatie van elkaar te scheiden. Dit komt erop neer dat alleen informatie die onder het 
ontvankelijkheidsvereiste van het aantonen van een belang of onder een 
uitzonderingsgrond valt, aan de openbaarmaking kan worden onttrokken; de overige 
informatie moet wel openbaar worden gemaakt. Dit principe van gedeeltelijke 
openbaarmaking en scheiding van informatie is niet absoluut en dient redelijkerwijs te 
worden toegepast, aangezien door deze handelswijze niet uit te sluiten valt dat de 
gevraagde informatie onleesbaar en onbegrijpelijk wordt.
143
 
De absolute uitzonderingen zijn opgenomen in artikel 13 en de relatieve 
uitzonderingsgronden in artikel 14. Zowel de absolute als de relatieve 
uitzonderingsgronden zijn van toepassing op alle instanties en hebben een verplicht 
karakter. Zoals hierboven werd vermeld, moet de instantie de openbaarmaking van 
informatie weigeren indien de informatie onder de uitzonderingsgrond valt. In 
tegenstelling tot de Nederlandse Wob kan de afwijzing van de openbaarmaking niet 
zomaar plaatsvinden en moet een instantie steeds een toetsing verrichten waarbij wordt 
nagegaan of er geen afbreuk wordt gedaan aan een beschermd belang. Dit houdt in dat 
moet worden nagegaan of de openbaarmaking geen schade aan een bepaald belang 
toebrengt. Schram verdeelt de uitzonderingsgronden in drie categorieën:
 144
 
1. uitzonderingen in het belang van het functioneren van de democratische rechtsstaat; 
2. uitzonderingen in het belang van de rechten en belangen van anderen; 
3. uitzonderingen in het belang van het goed functioneren van de overheid. 
Een vergelijking van de uitzonderingen in het Vlaams decreet en de Nederlandse Wob 
is niet eenvoudig, aangezien het Vlaams decreet nauw verbonden is met artikel 32 van 
de Belgische Grondwet, waarin openbaarheidsbevoegdheden worden toegekend aan 
verschillende wetgevers. Dit verklaart waarom het decreet niet alle 
uitzonderingsgronden bevat en een aantal terug te vinden is in federale wetgeving en in 
de wetgeving van de andere gemeenschappen en gewesten. Dit verschijnsel wordt in 
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artikel 12 van het Vlaams decreet als volgt verwoord: “De in artikelen 13 tot 15 
bepaalde uitzonderingen gelden onverminderd de andere bij de wet, het decreet of de 
ordonnantie bepaalde uitzonderingen op de gronden die te maken hebben met de 
uitoefening van de bevoegdheden van de federale overheid, de gemeenschap of het 
gewest.” Dit betekent dat de uitzonderingsgronden in het decreet – voor zover het geen 
milieu-informatie betreft – te allen tijde samen moeten worden gelezen met de 
uitzonderingsgronden in artikel 6, paragraaf 1 en 2 van de wet van 11 april 1994 
betreffende de openbaarheid van bestuur. 
Op grond van het Belgische openbaarheidsrecht wordt voor de toegang tot bepaalde 
informatie of documenten vereist dat de aanvrager aan het vereiste belang voldoet. Op 
grond van de Nederlandse Wob is het in het geheel niet vereist dat de aanvrager een 
belang stelt. Verder valt op dat in tegenstelling tot de Nederlandse Wob het Vlaams 
openbaarheidsdecreet geen restbepaling kent zoals in art. 10 lid 2 sub g Wob (belang bij 
het voorkomen van onevenredige bevoordeling of benadeling).  
Het Vlaams decreet van 26 maart 2004 betreffende de openbaarheid van bestuur wijkt 
af van de openbaarheidswetgevingen van Nederland en Frankrijk. In 2009 is daartoe 
door de Belgische hoogleraar bestuurskunde en politicologie Frankie Schram in 
opdracht van de Vlaamse regering een rechtsvergelijkend onderzoek verricht dat een 
beeld geeft van deze verschillen. Deze rechtsvergelijking was er mede op gericht na te 
gaan of bepaalde belangen beter, dan wel minder goed worden beschermd in deze 
landen en of het zinvol is op grond van de bevindingen het Vlaams 
openbaarheidsdecreet aan te passen.
145
 Schram komt tot de conclusie dat het 
toepassingsgebied van het Vlaamse decreet het ruimste is. Schram komt tot deze 
conclusie omdat de Vlaamse decreetgever gebonden is aan het grondwettelijk begrip 
‘bestuursdocument’, dat het recht van toegang tot bestuursdocumenten vastlegt. Het 
grondwettelijk begrip ‘bestuursdocumenten’ heeft betrekking op alle informatie, in 
welke vorm ook, waarover de administratieve overheden beschikken.
146
 Ten aanzien 
van de in Nederland en België geldende uitzonderingsgronden op de openbaarheid, 
constateert Schram eerder overeenkomsten dan verschillen. Hij concludeert dat de wijze 
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waarop bepaalde overheidsbelangen worden beschermd weliswaar verschilt, maar in de 
meeste gevallen tot hetzelfde resultaat leidt.
147
 Schram constateert dat artikel 32 
Grondwet ervan uitgaat dat de uitzonderingen op de openbaarheid in principe alleen 
relatief kunnen zijn.
148
 Dit betekent dat er steeds een belangenafweging dient plaats te 
vinden tussen het belang dat gediend is met de openbaarmaking en het beschermde 
belang. Schram komt tot de conclusie dat de decreetgever de opdracht van de 
grondwetgever niet volledig heeft gerespecteerd en dat bepaalde informatie in het 




6.5. Het Belgische constitutionele stelsel 
In 1830 werd de onafhankelijkheid van België uitgeroepen. De monarchie werd in 1831 
gesticht. Leopold I, prins van Saksen-Coburg-Gotha, legde op 21 juli 1831 de eed af en 
was daarmee de eerste Koning der Belgen. België is, net zoals Nederland, een erfelijke 
constitutionele monarchie. De rol en de werking van de instellingen van België, 
waaronder ook de monarchie, worden geregeld door de Grondwet. De koninklijke 
functie, zoals zij in de Grondwet beschreven wordt, kan slechts worden uitgeoefend 
door een afstammeling van Leopold I. Sinds de grondwetsherziening van 1993 bepaalt 
het eerste artikel van de Belgische grondwet uitdrukkelijk dat België een federale staat 
is, samengesteld uit de gemeenschappen en gewesten. Op grond van artikel 34 
Grondwet berust de federale macht bij de koning, die in de uitoefening van deze functie 
wordt bijgestaan door de ministers en staatssecretarissen. De Belgische koning maakt in 
tegenstelling tot de Nederlandse koning, geen deel uit van de regering. Artikel 36 
Grondwet bepaalt verder dat de koning deel uitmaakt van de wetgevende macht, die 
gezamenlijk wordt uitgeoefend door de koning, de Kamer van volksvertegenwoordigers 
en de Senaat. In tegenstelling tot Nederland is het niet gebruikelijk in juridische zin te 
verwijzen naar de koning of regering als ‘wetgever’ of ‘medewetgever’. In België wordt 
namelijk onder ‘wetgever’ primair het parlement verstaan. Dit parlement wordt als 
centraal instituut in het Belgische constitutionele stelsel gezien, en dus ook in het 
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 Op grond van artikel 75 Grondwet kan de koning, in dit geval de 
minister(s), als onderdeel van de wetgevende macht wetgeving tot stand brengen en 
bekrachtigen. De afkondiging van wetgeving geschiedt op grond van artikel 109 
Grondwet door de koning als hoofd van de uitvoerende macht.  
De bevoegdheden van de koning staan limitatief opgesomd in de artikelen 105-114 
Grondwet. De begrenzing van de bevoegdheden blijkt uit het bepaalde in artikel 105 
Grondwet: “De Koning heeft geen andere macht dan die welke de Grondwet en de 
bijzondere wetten, krachtens de Grondwet zelf uitgevaardigd, hem uitdrukkelijk 
toekennen.” Het komt er dus op neer dat de koning zijn handelen altijd moet baseren op 
een hem door de Grondwet of wet toegewezen bevoegdheid indien hij optreedt als 
hoofd van de uitvoerende macht. Bij het zwijgen van de grondwet is bij uitsluiting de 
wetgever, zijnde het parlement, bevoegd tot handelen. Dat de uitvoerende macht slechts 
over door de Grondwet toegewezen bevoegdheden beschikt, heeft een historische 
achtergrond, namelijk het grote mate wantrouwen tegenover de uitvoerende macht aan 
het begin van de negentiende eeuw. Dit wantrouwen was destijds een reden voor de 
afscheiding van de Belgische provincies in 1830.
151
  
De beperkte en grondwettelijk aan de Belgische koning toegewezen bevoegdheden 
vertonen grote gelijkenis met de opvatting van de Nederlandse Hoge Raad in het 
Meerenbergarrest uit 1879 inzake de bevoegdheden van de koning in de Grondwet van 
1848. Het standpunt van de Hoge Raad kwam er destijds op neer dat de wetgevende 
macht slechts door de kroon kan worden uitgeoefend indien deze is toebedeeld door de 
Grondwet of uitdrukkelijk gedelegeerd is door een wet in formele zin. In 1887 werd in 
de Nederlandse Grondwet echter een bepaling opgenomen op grond waarvan de kroon 
zelfstandig bevoegd is om Algemene Maatregelen van Bestuur op te stellen, zonder dat 
dit is toebedeeld in de Grondwet of gedelegeerd door een wet in formele zin. Alleen als 
de Algemene Maatregel van Bestuur voorschriften bevat die door straffen te handhaven 
zijn, dient dit gebaseerd te zijn op een wet in formele zin. 
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In tegenstelling tot in Nederland ziet men in België de koning als ‘neutrale en 
matigende macht’ tussen de drie machten en niet als een sturende figuur.152 In België 
gaat men er ook vanuit dat de aan de koning toegewezen macht alleen aanvaardbaar is 
wanneer de ministers daarvoor verantwoordelijkheid dragen ten aanzien van de 
volksvertegenwoordiging. De terminologie in dezen is in de Belgische Grondwet niet 
aangepast, zoals dat in Nederland bij de grondwetsherziening van 1983 wel gebeurde. In 
Nederland is in de Grondwet de term ‘Koning’ vervangen door ‘regering’. Evenwel ook 
in België geldt, dat waar in de praktijk gesproken wordt over de koning, de koning en 
zijn verantwoordelijke ministers bedoeld worden. Artikel 88 Grondwet geeft aan dat de 
persoon des konings onschendbaar is en zijn ministers verantwoordelijk zijn. 
Vergeleken met de overeenkomstige bepaling in de Nederlandse Grondwet, valt op dat 
daar het woord ‘de persoon’ is weggelaten. De Nederlandse wetgever is ervan uitgegaan 
dat het niet alleen de persoon van de koning is die onschendbaar is, maar ook de 
‘koninklijke waardigheid’.153 In België wilde men nadrukkelijk de mogelijkheid 
openhouden om de koning af te zetten, hoewel algemeen wordt aanvaard dat de koning 
niet kan worden afgezet.
154
  
Artikel 106 Grondwet dient tezamen met artikel 88 Grondwet te worden gelezen: “Geen 
akte van de Koning kan gevolgen hebben, wanneer zij niet medeondertekend is door een 
minister, die daardoor alleen reeds, ervoor verantwoordelijk wordt.” Door 
medeondertekening te aanvaarden wordt de minister verantwoordelijk; een akte van de 
koning alleen kan geen gevolg hebben.
155
 De bevoegdheden die in de Grondwet aan de 
koning zijn toegekend kunnen alleen in samenwerking met de ministers van de koning 
worden uitgeoefend. Zo bezien heeft ook de koning in België geen persoonlijke 
bevoegdheden. De koning en de ministers vormen – net als in Nederland – op deze 
wijze een eenheid. In theorie berust de uitvoerende macht bij de koning, maar in de 
praktijk vormen de koning en de regering gezamenlijk de uitvoerende macht. De 
medeondertekening door een minister is van toepassing op ieder schriftelijk document 
van de koning dat juridische en/of politieke gevolgen kan hebben. Later zijn daaraan 
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ook andere handelingen, zowel daden als onthoudingen, toegevoegd.
156
 Het 
uitgangspunt is dus dat een gedraging van de koning in beginsel onder 
verantwoordelijkheid van een minister zal vallen. In België geldt er overigens ten 
aanzien van de overige leden van de koninklijke familie geen ministeriële 




6.6. De eenheid van de kroon in België 
Voor de bescherming van het belang van de eenheid van de kroon is zowel in het 
Vlaams decreet als in de federale wet van 11 april 1994 geen specifieke 
uitzonderingsgrond opgenomen. De bescherming van het belang van de eenheid van de 
kroon, zoals deze is opgenomen in de absolute uitzonderingsgrond van artikel 10 lid 1 
sub a van de Nederlandse Wob, geschiedt door de bepaling van artikel 88 van de 
Grondwet. Deze bepaling luidt als volgt: “De persoon des Konings is onschendbaar; 
zijn ministers zijn verantwoordelijk.” 
De persoon van de koning is bekleed met een hoog ambt, dat bestaat uit het uitoefenen 
van invloed en het aansporen tot bezinning. Dat kan hij doen door middel van 
gesprekken met zijn ministers, waarin hij zijn drie voorrechten aanwendt, samengevat in 
de formule ‘om advies gevraagd worden, waarschuwen en aansporen’. Het staat echter 
ook vast dat de samenspraak tussen de koning en zijn ministers geheim blijft omwille 
van de onverantwoordelijkheid en de onschendbaarheid van de koninklijke persoon. Als 




In België ontvangt de koning wekelijks de eerste minister, die hem informeert over wat 
er in het land gaande is. Bij de inhoud van de gesprekken met de koning draait het om 
het begrip ‘colloque secret’. Dit komt erop neer dat 'de kroon niet mag worden 
ontbloot'. Wat de koning met een politicus bespreekt, dient te allen tijde geheim te 
blijven. Dit volgt uit de grondwettelijke bepaling – zoals hierboven beschreven – dat 
niet de koning verantwoordelijk is, maar zijn minister(s). De onschendbaarheid van de 
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koning heeft geen ander doel dan de bestendigheid en de erfelijkheid van de monarchie 
te verzekeren door de persoonlijke bescherming van de titularis van de koninklijke 
functie. De andere leden van de koninklijke familie genieten dit voorrecht niet.
159
 
Met de ministeriële verantwoordelijkheid hangt de onschendbaarheid van de koning 
samen. Het rapport-Soenens van 6 augustus 1949 bevat de volgende passage:  
De regel van de persoonlijke onschendbaarheid van de Koning en deze van de 
verantwoordelijkheid van zijn ministers (artikel 88 van de gecoördineerde 
Grondwet) (…) zijn het fundament zelf van de parlementaire monarchie, welke 
door de grondwetgever ingesteld werd. (…) de regel van de onbekwaamheid voor 
de Koning om alleen te handelen op het politiek terrein, de regel van de 
ministeriële verantwoordelijkheid en de regel van de onschendbaarheid van de 
persoon van de Koning (…) gaan gepaard; zij zijn onafscheidbaar; zij 
rechtvaardigen zich en vullen zich onderling aan.
160
  
Uit deze passage blijkt dat de onschendbaarheid van de koning opgaat in de ministeriële 
verantwoordelijkheid. 
In België wordt de huishouding van de uitvoerende macht beheerst door de volgende 
regels: 
1. De koning kan niet alleen handelen. 
2. De uitvoerende macht is één en ondeelbaar. 
3. Elke uitspraak, elk geschrift, elk initiatief van de koning met een mogelijke 
politieke weerslag vereist de instemming van de minister. 
4. De koning kan niet verkeerd handelen.161 
De eerste regel houdt in dat geen enkele bevoegdheid de koning alleen toekomt. Dit 
wordt door Senelle ‘het principe van de medeondertekening’ genoemd.162 De tweede 
regel stelt dat de uitvoerende macht één en ondeelbaar is. In het rapport-Soenens van 6 
augustus 1949 wordt hierover het volgende gesteld: “De grondwettelijke samenspraak 
tussen de Koning en de ministers moet geheim blijven en het aandeel van de Koning in 
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de onder de medeondertekening der ministers genomen beslissingen, mag niet gekend 
zijn. Zo mag een brief van de koning niet bekendgemaakt zijn met zijn instemming, die 
door de minister moet gedekt worden. De praktijken die deze beginselen over het hoofd 
zien, stellen de koning bloot en kunnen hem in de onmogelijkheid stellen zijn zending te 
vervullen.”163  
In het Belgische bestuursrecht spreekt men over het verbod dat “niemand de Kroon mag 
ontbloten”.164 Dit betekent dat niemand mag laten blijken dat de koning in 
werkelijkheid heeft gehandeld tegen zijn ministers of dat de ministers hebben gehandeld 
tegen de koning. Het verbod dat “niemand de Koning mag ontbloten” is te lezen tussen 
de regels van de artikelen 37, 88, 96 en 106 van de Grondwet en werd bij voorrang voor 
de koning en zijn ministers opgenomen. Weinig ministers durfden het ooit aan deze 
absolute discretieplicht te schenden.
165
 Op grond van de derde grondwettelijke regel, 
kan de koning op het politieke terrein nooit alleen handelen; deze regel is absoluut. De 
vierde regel is die van de onschendbaarheid van de koning: “De koning kan niet 
verkeerd handelen”. Op politiek vlak is de onschendbaarheid van de koning eigen aan 
de politieke onverantwoordelijkheid. Het wezenlijke doel van dit beginsel is de 
bestendigheid van het staatshoofd verzekeren.
166
  
In het algemeen kan gesteld worden dat de koning geen macht, maar (enkel) invloed 
heeft. Als hoofd van de federale uitvoerende macht heeft de koning toegang tot alle 
documenten aangaande beslissingen van de ministerraad.
167
 Het advies van de koning 
kan gewicht hebben, maar is niet bindend en de regering beslist vrij en onder haar eigen 
verantwoordelijkheid of en hoe zij eventuele adviezen van de koning wenst te volgen. 
De Koning kan zijn politieke invloed alleen doen gelden voor zover dit door de minister 
en via hen door de volksvertegenwoordigers wordt geduld.
168
 De invloed van de koning 
verloopt discreet, daar volgens een grondwettelijke gewoonte voor de samenspraak 
tussen de koning en zijn ministers het colloque secret geldt. Hiermee wordt de 
gedachtewisseling (samenspraak) onder vier ogen tussen de vorst en een persoon 
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bedoeld. Krachtens het beginsel van de onschendbaarheid van de koning, is elke 
colloque secret gedekt door de regel van het geheim, om het even of het paleis al dan 
niet meedeelt dat de audiëntie heeft plaatsgevonden.
169
 Volgens vaste rechtspraak van 
de Raad van State brengt de ongeschreven regel van het colloque secret tussen de 
koning en zijn ministers met zich mee, dat uit het debat voor een rechtscollege elk stuk 





6.7. Intern beraad 
In deze paragraaf wordt besproken of en op welke wijze het interne beraad in het 
Vlaamse decreet wordt beschermd. Op grond van artikel 11 2° van het decreet worden 
onvolledige bestuursdocumenten niet openbaar gemaakt. Tevens wordt er in belangrijke 
mate rekening gehouden met de vertrouwelijkheid van het handelen van een 
bestuursorgaan. In artikel 13 3° van het Vlaams decreet wordt het volgende bepaald: 
“De in artikel 4 genoemde instanties wijzen een aanvraag tot openbaarmaking af, voor 
zover die geen betrekking heeft op milieu-informatie, als de openbaarmaking afbreuk 
doet aan het geheim van de beraadslagingen van de Vlaamse regering en van de 
verantwoordelijke overheden die ervan afhangen, aan het geheim van de 
beraadslagingen van de organen van het Vlaams Parlement evenals aan het bij wet of 
decreet bepaalde geheim van de beraadslagingen van de organen van de instanties, 
genoemd in artikel 4, § 1, 3° tot 10°.” Zoals in paragraaf 6.4. al is gebleken, bepaalt 
artikel 10 van het Vlaams decreet hoe de diverse uitzonderingsgronden geïnterpreteerd 
en toegepast moeten worden. Bij de uitzonderingsgrond op grond van artikel 13 3° van 
het Vlaams decreet, dient volgens de Memorie van toelichting ook onderzocht te 
worden in hoeverre een openbaarmaking afbreuk doet aan het geheime karakter van de 
beraadslagingen.
171
 Volgens de Memorie van toelichting omvat de bescherming tevens 
de stukken die ter besluitvorming aan de Vlaamse regering dienen te worden 
voorgelegd, om de besluitvorming te beschermen van beleidsbeslissingen die niet 
                                                          
169
 Senelle e.a. 2004, p. 372-373. 
170
 R.v.St., Leloup, nr.8.649, 8 juni 1961; Dehove, nr. 36.884, 26 april 1991. 
171





 Volgens de Memorie van toelichting is het doel van deze 
uitzondering “om te vermijden dat de politieke discussie wordt lamgelegd”. Het begrip 
‘beraadslagingen’ moet begrepen worden in immateriële zin.173 Dit betekent dat de 
uiterlijke verschijningsvorm van de beraadslagingen er niet toe doet, maar de inhoud 
ervan bepalend is voor de vraag of sprake is van beraadslagingen. 
 
6.8. Tussenconclusie 
In België is sprake van een stelsel waarbij meerdere openbaarheidswetten naast elkaar 
bestaan. In tegenstelling tot in Nederland is het passieve recht op informatie 
grondwettelijk geregeld in artikel 32 Grondwet. Aan dit grondrecht kunnen beperkingen 
worden opgelegd door middel van procedureregels bij formele wet, decreet of 
ordonnantie. Het doel van de openbaarheid is volgens de grondwetgever om van elke 
bestuurde een geïnformeerde en weerbare gesprekspartner te maken en om hem de 
mogelijkheid te bieden controle uit te oefenen op het overheidsoptreden.
174
 Om het 
grondrecht in te roepen is in beginsel niet vereist dat de aanvrager over een belang 
beschikt. Om de uitzondering op het openbaarheidsrecht te bepalen, hebben de wet-, 
decreet-, of ordonnantiegever de bevoegdheid om uitzonderingsgronden te bepalen. De 
uitzonderingsgronden mogen nooit zover gaan dat zij de essentie van het grondrecht 
aantasten. Bovendien moeten de uitzonderingsgronden in redelijkheid evenredig zijn 
met het grondrecht. De Nederlandse Grondwet bevat in artikel 110 een algemene 
opdracht tot openheid van informatie. Het artikel vestigt – in tegenstelling tot de 
Belgische Grondwet – geen verplichting tot openbaarmaking, maar legt slechts een 
plicht tot regeling op.
175
 Zowel de Nederlandse Wob als het Vlaams decreet 2004 gaan 
uit van een recht op informatie neergelegd in documenten. Het Vlaams decreet spreekt 
in artikel 3 over een recht op het raadplegen van een bestuursdocument, dat als een ruim 
begrip moet worden opgevat.  
Wat betreft de eenheid van de kroon zoals we die in Nederland kennen, is in de 
Belgische openbaarheidswetgeving geen aparte regeling opgenomen, maar wordt dit 
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belang beschermd door middel van artikel 88 Grondwet, waar de ministeriële 
verantwoordelijkheid is geregeld. Eenheid in het handelen van de uitvoerende macht is 
in België niet alleen terug te vinden in het contraseign, maar ook in het externe handelen 
van de gehele regering. Dit noemt men de regeringssolidariteit. In België leggen de 
ministers ten aanzien van de koning verantwoording af. Dit geschiedt tijdens het 
colloque secret. Dat zijn bijeenkomsten van de ministers op het paleis van de koning, 
alwaar standpunten worden besproken en de koning zijn invloed uitoefent. De invloed 
die de koning tijdens deze bijeenkomsten uitoefent, blijft geheim en kan uit geen enkel 
document blijken. Deze absolute geheimhoudingsplicht - men spreekt over ‘het verbod 




Evenals de Nederlandse koning heeft de koning in België geen persoonlijke macht en 
zijn de ministers verantwoordelijk jegens het parlement. De staatsrechtelijke 
bevoegdheden van de Belgische koning staan vermeld in de Grondwet, voornamelijk in 
de artikelen 105-114. Deze regeling inzake beperkte en slechts toegewezen 
bevoegdheden van de koning is vergelijkbaar met het Nederlandse stelsel. In België 
maakt de koning evenwel geen deel uit van de regering, maar is hij wel lid van de 
wetgevende macht (artikel 36 Grondwet) en hoofd van de uitvoerende macht (artikel 37 
Grondwet). In Nederland is sinds de grondwetsherziening van 1983 daarentegen sprake 
van een nadrukkelijke scheiding tussen koningschap en uitvoerende macht. 
In het Belgische openbaarheidssysteem zijn interne documenten in beginsel niet 
uitgesloten van openbaarmaking, maar wordt bepaalde interne informatie toch 
beschermd, net zoals in het Nederlandse systeem. In het Vlaams decreet wordt niet over 
‘intern beraad’ gesproken, maar over ‘het geheim van de beraadslagingen’. Artikel 13 
3° van het decreet bepaalt – voor zover het informatie betreft die niet met het milieu te 
maken heeft – dat een instantie de informatie in een bestuursdocument niet openbaar 
maakt, als de openbaarmaking afbreuk doet aan het geheim van beraadslagingen van de 
Vlaamse regering en het parlement en van de verantwoordelijke overheden die afhangen 
van de uitvoerende macht. 
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Samenvattend kan in rechtsvergelijkend perspectief met de Nederlandse Wob worden 
geoordeeld dat de absolute uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon niet in het 
Vlaams decreet is opgenomen, maar wordt beschermd door artikel 88 van de Belgische 
Grondwet. De persoonlijke beleidsopvattingen in documenten die zijn opgesteld ten 
behoeve van intern beraad, zoals opgenomen in artikel 11 van de Nederlandse Wob, 
worden in het Vlaams decreet geregeld in de absolute weigeringsgrond van art. 13 3°. 
De gelijkenissen tussen deze uitzonderingsgronden zijn echter groot. Zo worden de 
gelijke belangen beschermd, maar gebeurt dat in het Vlaams decreet en de Nederlandse 
Wob niet steeds volgens dezelfde wetgevingstechnieken. 
 
7. Conclusies 
In deze masterscriptie is onderzocht of voor de bescherming van de eenheid van kroon 
een aparte (absolute) uitzonderingsgrond noodzakelijk is, of dat daarvoor een beroep 
kan worden gedaan op de in artikel 11 Wob geformuleerde beperking op de 
openbaarheid. Ter afronding van deze scriptie wordt een antwoord geformuleerd op de 
onderzoeksvraag. Deze onderzoeksvraag luidt: 
Is het voor de bescherming van het belang van de eenheid van de kroon noodzakelijk 
een beroep te doen op artikel 10 lid 1 sub a Wob, of kan daarvoor ook artikel 11 Wob 
worden gebruikt?” 
Het antwoord luidt: het belang van de eenheid van de kroon kan worden beschermd met 
toepassing van artikel 11 Wob. Het advies van dit onderzoek is dat de overheid zoveel 
mogelijk een glazen huis moet zijn, zodat de burger kan waarnemen wat zich 
daarbinnen afspeelt. Dat streven komt met toepassing van artikel 11 Wob op de eenheid 
van de kroon beter tot zijn recht, wat de transparantie, openbaarheid, inspraak en het 
vertrouwen in de overheid ten goede komt.  
Bovenstaand antwoord op mijn onderzoeksvraag heb ik stapsgewijs opgebouwd. 
Allereerst is in hoofdstuk 2 ingegaan op de reikwijdte en betekenis van het belang van 
openbaarheid van overheidsinformatie. De Wob 1978 voerde twee vormen van 
openbaarheid in, te weten de passieve en actieve openbaarheid. Bij de eerste vorm gaat 
het om een recht van de burger om bij de overheid informatie op te vragen en bij de 
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tweede om een instructienorm aan de overheid om uit eigen beweging informatie te 
verstrekken. De actieve openbaarheid werd in het begin vooral gezien als een plicht van 
de regering om het parlement te informeren. Het duurde enige tijd voordat deze norm 
zodanig werd opgevat dat de overheid ook de burgers actief ging informeren. Sinds de 
invoering van de Wob 1978 is er in de actieve openbaarheid niet veel veranderd. De 
overheid hanteert in de Wob het uitgangspunt dat overheidsinformatie in beginsel 
openbaar is, tenzij de informatie valt onder een van de uitzonderingsgronden. Deze 
opvatting valt niet goed te rijmen met de onderverdeling van de uitzonderingsgronden 
in absolute en relatieve uitzonderingsgronden. Absolute uitzonderingsgronden leiden er 
immers toe dat de openbaarmaking van de gevraagde informatie – zonder 
belangenafweging – wordt geweigerd. Overheidsvoorlichting en overheidsinformatie 
zijn essentieel voor het vertrouwen van de burger in de overheid. Absolute 
weigeringsgronden doen geen recht aan het grote belang van openbaarheid. 
Openbaarheid betekent ook inzicht geven in de belangenafweging waarom bepaalde 
informatie schade kan toebrengen aan zwaarder wegende belangen. Bij het actief en 
passief verstrekken van overheidsinformatie verdient het om die reden aanbeveling dat 
de overheid inzicht geeft in een gemotiveerde belangenafweging en zich niet verschuilt 
achter een absolute uitzonderingsgrond. 
Vervolgens heb ik in hoofdstuk 3 de uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon 
besproken, waarbij is ingezoomd op het begrip ´de kroon’. Gebleken is dat het begrip 
‘de kroon’ staatsrechtelijk gezien duidt op vorstelijke macht en de eenheid aangeeft 
tussen de koning en de ministers. Tezamen met de ministers maakt de koning deel uit 
van de regering (artt. 42 en 47 Grondwet). De koning is het onschendbare deel van de 
regering. Naast lid van de regering is de koning ook staatshoofd. Voor de uitoefening 
van beide functies geldt dat de koning onschendbaar is en dat de ministers 
verantwoordelijk zijn (artikel 42 lid 2 Grondwet). De kern van de koninklijke 
onschendbaarheid is dat de koning geen verantwoording schuldig is aan het parlement, 
noch aan een andere staatsinstelling. Bij het handelen van de koning als lid van de 
regering is voor de totstandkoming van elk regeringsbesluit te allen tijde de 
medewerking van een minister vereist. De bescherming van de eenheid van de kroon 
was in de Wob 1978 reeds als absolute uitzonderingsgrond opgenomen. Jurisprudentie 
met betrekking tot artikel 10 lid 1 sub a is schaars. Volgens de Afdeling 
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bestuursrechtspraak van de Raad van State vereist artikel 10 lid 1 sub a Wob niet dat er 
daadwerkelijk sprake moet zijn van een meningsverschil tussen de koning en de 
minister en is een meningsverschil slechts een van de situaties die de eenheid van de 
kroon in gevaar kunnen brengen. Het verstrekken van informatie waaraan de koning 
mogelijk een bijdrage heeft geleverd, kan strijdig zijn met de ministeriële 
verantwoordelijkheid en de onschendbaarheid van de koning. Zo bezien is de 
bescherming van het belang van de eenheid van de kroon te rechtvaardigen. Ik ben tot 
deze conclusie gekomen omdat de instandhouding van het communicatiegeheim tussen 
koning en ministers van essentieel belang is, gelet op het grondwettelijke uitgangspunt 
dat de koning onschendbaar is en de ministers verantwoordelijk zijn. Ik heb geen 
aanleiding kunnen vinden om daar enige verandering in aan te brengen. Het is echter de 
vraag of voor de bescherming van de eenheid van de kroon een aparte absolute 
uitzonderingsgrond noodzakelijk is en, in dit geval, of informatie waarbij geen 
(ernstige) schade aan het belang van de eenheid van kroon is te duchten, buiten de 
openbaarheid kan en mag worden gehouden. In dit hoofdstuk is verder een verschil van 
inzicht gebleken tussen de Afdeling bestuursrechtspraak en de rechtsgeleerde schrijvers 
over de vraag of de koning als een (enkelvoudig) bestuursorgaan kan worden 
aangemerkt. Geconstateerd is dat de koning als bestuursorgaan niet is uitgezonderd in 
de Awb. De Afdeling bestuursrechtspraak stelt zich op het standpunt dat de koning niet 
als een bestuursorgaan kan worden aangemerkt, omdat de koning geen verantwoording 
schuldig is, waarbij het afleggen van verantwoording een wezenlijk kenmerk is van een 
bestuursorgaan. Gebleken is echter dat er vele besluiten van bestuursorganen zijn 
waartegen geen rechtsmiddelen kunnen worden aangewend en dat desondanks deze 
organen gewoon bestuursorgaan blijven. Samenvattend kan worden gesteld dat de 
wetgever ervoor gekozen heeft om alle bestuursorganen onder de Wob te laten vallen, 
tenzij deze bij algemene maatregel van bestuur worden uitgezonderd (artikel 1a lid 1 
sub d Wob). In de rechtspraak sluit de uitleg van het begrip ‘bestuursorgaan’ aan bij 
hetzelfde begrip in artikel 1:1 Awb. Mijn conclusie is dat de koning in het kader van de 
Wob zonder problemen als bestuursorgaan kan worden aangemerkt, waarna – bij de 




In hoofdstuk 4 heb ik de beperking op de openbaarheid ex artikel 11 Wob nader 
toegelicht, waarin een beperking op de openbaarheid is geformuleerd, voor zover het 
gaat om ‘documenten bestemd voor intern beraad’. Daaruit is het volgende gebleken. 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad is van oordeel dat het interne karakter van 
een document wordt bepaald door het oogmerk waarmee dit is opgesteld. Als de 
opsteller van het document dit voor zichzelf had bedoeld of voor het gebruik door 
anderen binnen de overheid, is het document opgesteld ten behoeve van intern beraad. 
Volgens de regering en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State kunnen 
de belangen van de eenheid van het kabinet, de eenheid van het beleid of de eenheid van 
het bestuur beschermd worden met behulp van artikel 11 Wob. Uit de Memorie van 
toelichting bij de Wob valt niet op te maken waarom voor de bescherming van de 
eenheid van de kroon een aparte uitzonderingsgrond in de Wob is opgenomen. Uit de 
Memorie van toelichting Wob 1991 valt dit evenmin op te maken. Vastgesteld is dat het 
overleg van de koning met zijn ministers kan worden aangemerkt als intern beraad, 
waarin persoonlijke beleidsopvattingen worden geuit. Volgens de Wob dient onder 
intern beraad te worden verstaan: “het beraad over een bestuurlijke aangelegenheid 
binnen een bestuursorgaan, dan wel binnen een kring van bestuursorganen in het kader 
van de gezamenlijke verantwoordelijkheid voor een bestuurlijke aangelegenheid”. 
Daarnaast blijkt uit de rechtspraak dat ook politiek overleg intern beraad kan zijn, zoals 
correspondentie tussen bewindslieden en notulen van de ministerraad. Van intern beraad 
is echter ook sprake indien externe personen of instanties bij het beraad worden 
betrokken. In hoofdstuk 3 is gebleken dat over de vraag of de koning al dan niet een 
bestuursorgaan is, verschillend wordt gedacht. Ook is gebleken dat intern beraad niet 
uitsluit dat ook externe personen of instanties bij het beraad worden betrokken. 
Geconstateerd is dat vaak bij de voorbereiding of evaluatie van beleid deskundigen van 
buiten de kring van het bestuursorgaan worden betrokken, waarbij het bestuursorgaan 
informatie deelt met die externe personen of adviseurs en op die wijze gebruik maakt 
van hun opvattingen en ideeën. De conclusie is dat de correspondentie tussen de koning 
en de minister(s) succesvol beschermd kan worden met een beroep op artikel 11 Wob. 
In hoofdstuk 5 is nagegaan of de wetsvoorstellen gevolgen hebben voor de 
uitzonderingsgrond van de eenheid van de kroon. Gebleken is dat de lopende 
wetsvoorstellen de huidige staatsrechtelijke verhoudingen inzake de ministeriële 
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verantwoordelijkheid voor de koning niet belemmeren. Verder is vastgesteld dat het 
wetsvoorstel Woo voor de eenheid van de kroon een belangrijke wijziging inhoudt: de 
eenheid van de kroon is niet langer absoluut en er moet bovendien sprake zijn van 
ernstig nadeel, wil de gevraagde informatie buiten de openbaarheid kunnen blijven. 
Voor de persoonlijke beleidsopvattingen in documenten voor intern beraad wordt het 
bestaande Wob-regime in de Woo grotendeels voortgezet. 
In hoofdstuk 6 is de openbaarheidswetgeving in Vlaanderen besproken. Daaruit is 
gebleken dat in tegenstelling tot Nederland in België het passieve recht op openbaarheid 
opgenomen is in de Grondwet. Verder valt op dat in het Belgische  federale stelsel de 
openbaarheid van bestuur is versnipperd. Van harmonisatie van 
openbaarheidswetgeving is geen sprake. Met het Vlaams decreet van 18 mei 2004 is één 
globale regeling tot stand gekomen voor de openbaarheid van bestuur voor alle 
bestuursinstanties binnen de Vlaamse Gemeenschap en het Vlaams Gewest. Het Vlaams 
decreet gaat uit van het principe dat voor alle bestuursdocumenten een basisrecht – een 
minimumgarantie –van toegang geldt. Nederland kent geen algemene regel op grond 
waarvan een ruimere openbaarheid steeds voorrang heeft op het algemeen 
openbaarheidsregime. Op grond van de Belgische grondwet berust de federale 
uitvoerende macht bij de onschendbare koning die in de uitoefening van deze functie 
wordt bijgestaan door zijn ministers en staatssecretarissen. De Belgische koning moet in 
de gevallen waarin hij optreedt als hoofd van de uitvoerende macht, zijn optreden 
baseren op zijn grondwettelijke bevoegdheden. In de Nederlandse Grondwet is de term 
´Koning´ vervangen door ´regering´, die gevormd wordt door de koning en de ministers. 
Deze Nederlandse grondwettelijke terminologie vindt men niet terug in de Belgische 
Grondwet. Maar ook in België geldt dat daar waar sprake is van koning, het in de 
praktijk gaat om de koning en zijn verantwoordelijke ministers. Voor de bescherming 
van de eenheid van de kroon is in België geen bepaling opgenomen in federale wetten 
of in het Vlaams decreet. De bescherming van de eenheid van de kroon geschiedt in 
België door artikel 88 van de Grondwet: “De persoon des Konings is onschendbaar; zijn 
ministers zijn verantwoordelijk.” De gesprekken die de koning met zijn ministers voert, 
worden beheerst door het colloque secret wat er op neerkomt dat de ´Kroon niet mag 
worden ontbloot´. De bepalingen van de Grondwet die de bevoegdheden van de koning 
regelen, dienen te worden gelezen in het licht van artikel 106 Grondwet, te weten: dat 
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geen akte van de koning gevolg kan hebben, wanneer zij niet medeondertekend is door 
een minister. Evenals in Nederland gaat in België de onschendbaarheid van de koning 
op in de ministeriële verantwoordelijkheid. De adviezen van het staatshoofd moeten 
worden beschermd door het absolute geheim en dat is in België niet anders dan in 
Nederland. De koning kan de verantwoordelijkheid voor zijn advies niet op zich nemen, 
aangezien hij te allen tijde is gedekt door de medeondertekening van een minister. 
Wanneer daarentegen een advies van de koning niet wordt gevolgd dient dit te 
geschieden zonder dat het aanzien van de koning in het gedrang komt. In België wordt 
dit aangeduid met het beginsel dat ‘niemand de Kroon mag ontbloten’.  
De samenspraak tussen de koning en de ministers en het aandeel van de koning zelf in 
de uiteindelijke beslissing moeten geheim blijven. De geheimhoudingsplicht geldt 
zowel voor de koning als voor de ministers. De Belgische situatie van het ‘verbod de 
Kroon te ontbloten’ is qua inhoud en strekking vergelijkbaar met zijn Nederlandse 
equivalent de ‘eenheid van de Kroon’, zoals omschreven in artikel 10 lid 1 sub a Wob. 
Het ‘verbod de Kroon te ontbloten’ beschermt hetzelfde belang als de ‘eenheid van de 
Kroon’, alleen gebeurt dat niet volgens dezelfde techniek. In het Belgische systeem 
vloeit dit voort uit artikel 88 Grondwet en in het Nederlandse systeem is het een 
absolute weigeringsgrond op grond van de Wob. De bescherming van de persoonlijke 
beleidsopvattingen in documenten ten behoeve van intern beraad geschiedt middels de 
bepaling van artikel 13 3° van het Vlaams decreet. Informatie wordt geweigerd als de 
openbaarmaking afbreuk doet aan het geheim van de beraadslagingen van de Vlaamse 
regering en van de verantwoordelijke overheden die ervan afhangen, aan het geheim 
van de beraadslagingen van de organen van het Vlaams Parlement, evenals aan het bij 
wet of decreet bepaalde geheim van de beraadslagingen van de organen van de 
instanties genoemd in artikel 4, paragraaf 1, 3° tot 10°. Het gaat hier – net zoals in de 
Wob – om een absolute uitzonderingsgrond, in die zin dat op grond van het decreet door 
een toetsing moet worden nagegaan of er afbreuk wordt gedaan aan een beschermd 
belang.  
Zowel in België als in Nederland wordt er op goede gronden vanuit gegaan dat de 
(eventuele) invloed van de koning op het regeringsbeleid niet naar buiten mag blijken. 
De grondwettelijke gewoonte van het verbod om ‘de Kroon te ontbloten’ zou eveneens 
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plaats kunnen vinden door een beroep te doen op artikel 13 3°. Immers, indien 
informatie wordt verstrekt over het aandeel van de koning in de door de regering 
genomen beslissingen, doet dat afbreuk aan het geheim van de beraadslagingen van de 
regering. Mijn conclusie is dat het openbaarheidsregime in Nederland en Vlaanderen ten 
aanzien van de eenheid van de kroon en van de persoonlijke beleidsopvattingen in 
documenten voor intern beraad in hoofdlijnen met elkaar overeenstemt. 
 
7.1. Aanbevelingen  
De algemene conclusie is dat het aanbeveling verdient de eenheid van de kroon te 
blijven beschermen. Maar alles overziend ben ik van mening dat openbaarheid nooit 
gebaat kan zijn met absolute uitzonderingsgronden. Naar mijn oordeel moeten altijd 
belangen worden afgewogen bij de beslissing of overheidsinformatie al dan niet 
openbaar is, inclusief het belang van de eenheid van de kroon. Ik heb geconstateerd dat 
er onvoldoende redenen zijn om een aparte, absolute weigeringsgrond in de Wob op te 
nemen, zoals dat nu in artikel 10 lid 1 sub a Wob het geval. In België is helemaal geen 
wettelijke bepaling van kracht die ‘het verbod om de Kroon te ontbloten’ beschermt. 
Nochtans wordt het verbod alom gerespecteerd en door iedereen nageleefd. Ik heb 
tijdens mijn onderzoek geen redenen kunnen ontdekken waarom de eenheid van het 
kabinet, de eenheid van beleid of de eenheid van bestuur wel op grond van artikel 11 
Wob kunnen worden beschermd en de eenheid van de kroon niet. De keuze van de 
wetgever om artikel 10 lid 1 sub a Wob op te nemen, lijkt dan ook willekeurig te zijn. Ik 
pleit ervoor om de bescherming van het belang van de eenheid van de kroon net zo te 
regelen als bij de eenheid van het kabinet, de eenheid van beleid of de eenheid van 
bestuur het geval is, namelijk via artikel 11 Wob. In dat geval kan tevens een 
belangenafweging plaatsvinden, aangezien het uitgangspunt bij artikel 11 Wob luidt: 
“niet openbaar, tenzij”. Bij de toepassing van deze beperkingsgrond dient het belang 
van openbaarheid te worden meegewogen, zodat informatie alleen aan openbaarmaking 
kan worden onttrokken als er sprake is van ernstige schade aan het belang van de 
eenheid van de kroon. Mijn advies betekent niet dat veel informatie over de eenheid van 
de kroon openbaar moet worden gemaakt. Het betekent wel dat deze informatie niet 
langer automatisch buiten de openbaarheid valt. Voor een succesvol beroep op artikel 
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11 Wob dient zorgvuldig gemotiveerd te worden dat de openbaarmaking tot een ernstige 
schade aan het belang van de eenheid van de kroon leidt, die zwaarder weegt dan het 
algemeen belang van openbaarheid van publieke informatie voor de democratische 
samenleving.  
Het actief en passief informeren van een samenleving door de overheid is naar mijn 
mening onontbeerlijk voor het vertrouwen van de burgers in hun overheid. Glasnost is 
het toverwoord voor een betrouwbare en dienstbare overheid. Het samenstel koning en 
minister(s) moet één zijn om goed te functioneren. Men kan het vergelijken met de 
meervoudige kamer van rechtbank: in de uitspraak van de rechtbank valt niet te 
onderscheiden welke rechter wat heeft gezegd. Zo bezien is het maar goed dat 
Nederland beschikt over het ‘geheim van Noordeinde’. Dat neemt echter niet weg dat 
alles wat voorvalt tussen de koning en de minister(s), per definitie en koste wat kost 
buiten de openbaarheid moet worden gehouden. Het valt immers moeilijk voor te stellen 
dat alle informatie over het samenstel van de kroon, ongeacht de inhoud en strekking, 
per definitie de eenheid van de kroon in gevaar brengt. Ik pleit er dan ook voor het 
belang van de bescherming van eenheid van de kroon op te vatten als een beperking op 
de openbaarheid in de zin van artikel 11 Wob. Naar mijn oordeel wordt hiermee geen 
onrecht gedaan aan het belang van de bescherming van de eenheid van de kroon. Het 
‘geheim van Noordeinde’ blijft gewoon bestaan, maar op deze wijze wordt wel 
voorkomen dat te veel informatie buiten de openbaarheid blijft, die geen schade kan 
opleveren aan het belang van de eenheid van de kroon. Het is naar mijn overtuiging 
noodzakelijk dat een beslissing van de overheid over openbaarheid – en dus ook 
wanneer de eenheid van de kroon in het geding is – vergezeld wordt van een 
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